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IL PRESIDENTE DELLA COMMISSIONE PARLAMENTARE
SUL FENOMENO DELLA MAFIA

Roma, 28 marzo 1985
Prot. n. 1754/CFM

Onorevole Presidente,

mi onoro informarLa che nella seduta odierna la Commissione
da me presieduta ha approvato a larghissima maggioranza la rela-
zione al Parlamento prevista dall’articolo 32 della legge 13 settembre
1982, n. 646.

Mi riservo di trasmetterLe quanto prima il testo della relazione
e mi & gradita l'occasione per inviarLe i miei migliori saluti.

(ABDON ALINOVI)

On. Nilde IOTTI

Presidente della
Camera dei deputati
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IL PRESIDENTE DELLA COMMISSIONE PARLAMENTARE
SUL FENOMENO DELLA MAFIA

Roma, 28 marzo 1985
Prot. n. 1755/CFM

Onorevole Presidente,

mi onoro informarLa che nella seduta odierna la Commissione
da me presieduta ha approvato a larghissima maggioranza la rela-
zione al Parlamento prevista dall’articolo 32 della legge 13 settembre
1982, n. 646.

Mi riservo di trasmetterLe quanto prima il testo della relazione
e mi & gradita l'occasione per inviarLe i miei migliori saluti.

(ABDON ALINOVI)

Sen. Francesco COSSIGA

Presidente del
Senato della Repubblica
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I PRESIDENTE DELLA COMMISSIONE PARLAMENTARE
SUL FENOMENO DELLA MAFIA

Roma, 16 aprile 1985
Prot. n. 1785/CFM

Onorevole Presidente,

ho l'onore di trasmetterLe copia della relazione approvata dalla
Commissione parlamentare sul fenomeno della mafia.

Con i migliori saluti.

(ABDON ALINOVI)

On. Nilde IOTTI

Presidente della
Camera dei deputati

SEDE
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IL PRESIDENTE DELLA COMMISSIONE PARLAMENTARE
SUL FENOMENO DELLA MAFIA

Roma, 16 aprile 1985
Prot. n. 1786/CFM

Onorevole Presidente,

ho l'onore di trasmetterLe copia della relazione approvata dalla
Commissione parlamentare sul fenomeno della mafia.

Con i migliori saluti.

(ABDON ALINOVI)

Sen. Francesco COSSIGA

Presidente del
Senato della Repubblica

SEDE
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CAPITOLO PRIMO

VALIDITA DELLA STRATEGIA DELLO STATO NELLA LOTTA ALLA MAFIA E
PRIMI RISULTATI. PERSISTENTE GRAVITA DELLA SITUAZIONE.

1. — La Commissione parlamentare sul fenomeno della mafia
presenta alle Camere questa sua prima relazione, in ottemperanza
al dettato della legge istitutiva n. 646 del 13 settembre 1982, deno-
minata « La Torre-Rognoni ».

Essa attribuisce alla Commissione il compito di verificare il
grado di sviluppo e lefficacia dell'intervento statuale riguardo al
fenomeno mafioso (in applicazione delle leggi e degli indirizzi del
Parlamento e, segnatamente, della stessa legge La Torre-Rognoni)
nonché l'evoluzione del fenomeno medesimo e di accertare la con-
gruitd, a tali fini, delle norme vigenti e delle azioni conseguenti
dei pubblici poteri, formulando proposte di carattere sia legislativo
sia amministrativo.

La presente relazione raccoglie l'esperienza compiuta nell’appli-
cazione delle leggi e disposizioni antimafia soprattutto nell’anno 1984,
poiché l'anno 1983 va considerato come un anno di impianto e di
avvio dell’attivith dei pubblici poteri nell’attuazione della normativa
antimafia e, piut in generale, della strategia dello Stato contro i po-
teri criminali di tipo mafioso, delineata nel settembre 1982. La stessa
Commissione parlamentare sul fenomeno della mafia, costituitasi nel
febbraio 1983, dopo un breve periodo di attivita, interruppe il suo
lavoro a causa dello scioglimento anticipato dell’VIII legislatura. Ri-
costituitasi nell’agosto successivo, essa riprese il ciclo delle audizioni
e delle ispezioni sul territorio a partire dalla fine del settembre 1983;
particolare rilevanza ebbero poi i lavori di cinque comitati: 1) mafia
e droga; 2) indagini patrimoniali e bancarie, sistema degli appalti
pubblici; 3) problemi dell’assetto delle forze di polizia; 4) funziona-
mento della giustizia; 5) mercato del lavoro e interferenze dei poteri
criminali, che sfociarono in altrettanti dibattiti per materia in seno
alla Commissione plenaria.

2. — I1 complesso delle attivita svolte (di cui si allega detta-
gliato resoconto, vedi pag. 123 e seguenti) consente ora a questa Commis-
sione di avere una versione sufficientemente approfondita per esprimere
una prima valutazione in ordine alla verifica della congruita della nor-
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mativa ed all’accertamento dell’azione conseguente dei pubblici poteri
nella lotta contro le associazioni di tipo mafioso, nonché per for-
mulare un primo gruppo di proposte sul piano legislativo ed ammi-
nistrativo, tese a migliorare con integrazioni ¢ modifiche Il'efficacia
delle disposizioni vigenti e, pilt in generale, a rafforzare, in alcuni
settori decisivi, quali il potere giudiziario e gli apparati di polizia
nonché gli istituti di autonomia locale e regionale, il quadro istitu-
zionale ed il suo funzionamento.

Alle analisi ed alle considerazioni che saranno, di seguito, svolte
si pud premettere una valutazione complessivamente positiva della
strategia dello Stato democratico, apprestata con i provvedimenti del
settembre 1982. Quanto allimpegno ed alla mobilitazione degli organi
dello Stato democratico, i risultati ottenuti sono assai vari e diffe-
renziati, e dovranno essere oggetto di attenta analisi e valutazione
nella parte che riguarda lo stato di attuazione della normativa e
delle misure predisposte. Si pud affermare, in ogni caso, che in alcuni
dei punti nodali del sistema mafioso sono state avviate dall’autorita
giudiziaria operazioni- di notevole rilievo che colpiscono anche livelli
alti del potere criminale, mettono in crisi il mito dellinvincibilita
della mafia e sottolineano le grandi potenzialita esistenti negli appa-
rati di giustizia e nelle forze dell’ordine, sostenuti dalla coscienza
popolare.

La Commissione segnala al Parlamento l'intelligenza e lo spirito
di sacrificio largamente presenti nella magistratura e nelle forze del-
I'ordine e rende omaggio ai giudici, agli ufficiali e funzionari, agenti
e militari dei corpi di polizia che sorreggono lo sforzo dello Stato
democratico nella lotta ai poteri criminali.

La partecipazione attiva alla lotta ¢ un dato nuovo e crescente
degli ultimi tempi; ci sono rinnovati impegni che, anche in Com-
missione, sono stati dichiarati da tutte le forze politiche; particolar-
mente rilevante, poi, quello dei giovani, soprattutto in talune aree
della Sicilia, della Calabria, della Campania, nelle quali pii pesante
¢ il tentativo dei poteri criminali di esercitare il proprio dominio ed
una sorta di influenza generalizzata sulla societa e sulle sue arti-
colazioni.

Egualmente meritano riconoscimento il contributo prezioso del-
I'iniziativa di organizzazioni civili, sociali e culturali, nonché la mo-
bilitazione della coscienza religiosa, sovente promossa dai piu alti
rappresentanti del magistero ecclesiastico.

3. — I risultati finora ottenuti e gli impegni profusi non pos-
sono tuttavia far velo alla consapevolezza della persistente gravita
della situazione. Sarebbe un errore sopravvalutare il dato della rela-
tiva diminuzione degli omicidi, rispetto agli anni precedenti, per
trarne motivo di attenuazione dell’allarme. 7

Il fenomeno criminale di tipo mafioso, per le sue radici, per la
forza intimidatrice del delitto e della violenza, per la prolungata
inadeguatezza della risposta diffusa dei pubblici poteri, costituisce
una minaccia incombente per la democrazia ed il vivere civile, non
solo in alcune grandi aree del Mezzogiorno. Cid ¢& testimoniato non
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solo dalle stragi di Torre Annunziata e di Palermo, dalla recente
uccisione del brigadiere dei carabinieri Tripodi in Aspromonte, dai
numerosi attentati a pubblici amministratori in Calabria, dalle re-
centi manifestazioni criminali della camorra in Puglia, ed infine dal-
I'ultimo inquietante agguato e duplice omicidio a Palermo. Pitt in
generale pesano le persistenti impunita dei grandi delitti che hanno
insanguinato Palermo a partire dal 1979 e degli omicidi politici di
camorra e 'ndrangheta in Campania e in Calabria. Non si & riusciti
ad individuare e colpire quello che impropriamente & stato definito
il «terzo livello » del potere mafioso — cioé l'intreccio mafia-politica,
affarismo — anche se l'arresto e Il'incriminazione di personaggi di
rilievo dimostrano che lobiettivo & conseguibile.

Infine, al di la dei primi, importanti colpi inferti in alcuni punti
nodali del sistema mafioso, I'enorme ricchezza patrimoniale e i grandi
capitali delle mafie sono ancor ben lontani dall’essere individuati e
sottratti al circuito della loro riproduzione ed al movimento -anche
all'interno dell’economia legale.

L’accento di questa relazione non poira pertanto non nicadere
sulla necessita del superamento dei ritardi, dei disimpegni, delle di-
sfunzioni e inadeguatezze oggettive e soggettive che si sono riscon-
trate. Si puo affermare con forza che solo cosi sara possibile garan-
tire l'irreversibilita della fase aperta dallo Stato democratico e dalla
societa civile per avere ragione di un fenomeno che contrasta, nella
misura in cui riesce con il delitto ad accumulare enormi ricchezze,
le possibilita di un sano e duraturo sviluppo economico e sociale
del paese, riduce gli spazi di iniziativa economica e politica delle
forze sane della nazione, inquina e stravolge la convivenza civile,
produce sfiducia nel rapporto tra i cittadini e le istituzioni dello
Stato democratico. ’

4. — Non si tratta quindi di fronteggiare « una transitoria emer-
genza » forzando i profili irrinunciabili dello Stato di diritto; si
tratta di affrontare un fenomeno organico e complesso avente radici
nella struttura dell’economia e della societa civile di certe regioni del
paese, per il modo in cui si sono costituiti e vivono gli assetti del
potere pubblico, amministrativo e politico.

Questi aspetti del problema erano stati gia rilevati dalla Com-
missione parlamentare d’inchiesta sulla mafia in Sicilia nel suo lungo
lavoro e nella sua preziosa raccolta di dati, valutazioni e osservazioni
acquisiti per oltre un decennio mediante particolareggiate indagini.

Oggi — ed & significativa la distanza temporale rispetto a quel-
Vimpegno del Parlamento — quel patrimonio di conoscenza e di rifles-
sione costituisce, anche in relazione a situazioni ambientali ed a sin-
gole fattispecie di reato, oggetto di attento studio da parte di organi
inquirenti che vogliono capire, in radice, la consistenza del fenomeno
contro il quale operano.

Dalle conclusioni di quella Commissione d’inchiesta, questa rela-
zione intende prendere le mosse, rendendo omaggio al lavoro dei
suoi componenti, due dei quali caduti sotto i colpi del terrore omi-
cida della mafia. Utili indicazioni si possono trarre anche dalle rela-
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zioni conclusive della Commissione d’inchiesta sul «caso Sindona »
e da alcuni spunti e riferimenti della relazione della Commissione
d’inchiesta sulla «loggia P2», i cui documenti, per la parte riguar-
dante i rapporti P.2-mafia, andrebbero acquisiti da questa Com-
missione.

L’analisi e le conclusioni svolte dalla Commissione sul fenomeno
della mafia in Sicilia saranno, in questa relazione, sommariamente
indicate, per la loro rilevanza anche in relazione all’estensione e nuove
dimensioni del fenomeno (la Calabria e la Campania non furono,
allora, oggetto dell'inchiesta); e, soprattutto, in relazione al vero e
proprio salto di qualita che & venuto a determinarsi alla fine degli
anni '70 con l'assunzione da parte dei vari raggruppamenti criminali
della Sicilia, della Calabria e della Campania — talora in alleanza,
talaltra in feroce concorrenza tra loro — di una vera egemonia a
livello nazionale, egemonia accompagnata da una presenza massiccia,
a livello internazionale, nel mercato della droga ed in attivita affari-
stiche e illecite, ben oltre i limiti tradizionali; e soprattutto con l'uso
della violenza e del terrore antistatale e di tipo politico.

Pertanto, la Commissione, ancor prima di affrontare lo specifico
tema riguardante la legislazione antimafia ed i problemi che sono
insorti in sede di sua applicazione, ritiene opportuno indicare le
nuove caratterizzazioni della mafia e della camorra.

Si tratta di una prima analisi che la Commissione approfondira
ulteriormente.

LE CONCLUSIONI DELLA COMMISSIONE PARLAMENTARE D'INCHIESTA: PUNTI
DI ANALISI E PROPOSTE DI INTERVENTO.

5. — All'atto della condlusione dei suoi lavori, durati 13 anni,
nel febbraio del 1976 la Commissione parlamentare d’inchiesta sul
fenomeno della mafia in Sicilia non mancd di sottolineare che la
mafia costituiva un fenomeno avente profonde radici di carattere
politico e sociale la cui soluzione postulava che si rimuovessero le
cause dell’arretratezza socio-economica dell'isola; ed individud nel
clientelismo, nel parassitismo e nella corruzione il piti naturale e
fecondo terreno di coltura del germe mafioso. Al di la delle valuta-
zioni, differenti fra le varie forze politiche, circa la consistenza e
I'estensione dei fenomeni di connivenza, fu ben chiaro che la pesante
infiltrazione nelle pubbliche istituzioni rappresentava — ed aveva rap-
presentato nel corso degli anni — il vero punto di forza delle orga-
nizzazioni mafiose.

Alla luce di questa premessa di ordine generale, la Commissione
d’inchiesta analizzd le caratteristiche del fenomeno per individuare
gli ambiti di azione della mafia ed i settori economici maggiormente
colpiti dal relativo inquinamento. Vennero cosi messi in rilievo l'ele-
vata capacitd organizzativa propria della criminalita mafiosa, il suo
avvenuto insediamento anche in aree diverse da quella di origine, i
suoi collegamenti internazionali, il suo evolvere verso moduli carat-
terizzati dall’'uso indiscriminato di una efferata violenza e, soprat-
tutto, 'ingente mole di mezzi finanziari di cui essa mostrava di di-
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sporre. Per converso, non si poté fare a meno di notare i preoccu-
panti segni di inefficienza rivelati dagli apparati dello Stato, ad onta
dei parziali successi talora ottenuti.

Le principali attivita criminose cui erano dedite le organizza-
zioni mafiose venivano a loro volta individuate nel contrabbando dei
tabacchi, nel racket, nei sequestri di persona a scopo di estorsione
e nel traffico degli stupefacenti: nel quale — pur nel presupposto,
allora, che I'Italia ne fosse interessata soprattutto come paese di
transito — il ruolo della mafia si intul essere di primo piano, ben
pitt importante di quanto lasciassero trasparire le cifre statistiche.

6. — Il rapporto mafia-politica-potere pubblico era stato uno
dei temi centrali delle indagini e delle conclusioni della Commissione
parlamentare. Al riguardo & sufficiente ricordare alcuni passi della
relazione di maggioranza a firma del Presidente Cattanei. In essa
si mette in evidenza che «i poteri statali si sono spesso comportati
nei confronti dei mafiosi in modo abnorme [..] compaiono spesso
i nomi di uvomini politici che hanno avuto rapporti con mafiosi e in
tutte le vicende si intuisce la presenza di autorevoli protezioni e
complicita [...] la mafia non solo si allinea prevalentemente con i
partiti che detengono il potere, ma arriva anche [..] ad esercitare
il potere in prima persona o a delegare per il suo esercizio i pros-
simi congiunti dei mafiosi. Successivamente invece la diversa arti-
colazione delle istituzioni e lo sviluppo della societa spingono la
mafia a perseguire favoritismi e protezioni in forme piu raffinate e
meno evidenti [...] episodi particolari ma tanto ricorrenti e specifici
da essere sempre utilizzabili come elementi indicativi delle note che
caratterizzano, in generale, i rapporti tra la mafia e il potere pub-
blico » (pagg. 114-115). ,

La specificita della mafia veniva, dalla relazione Cattanei, indi-
viduata, « rispetto ad altre forme di potere extralegale », nella capa-
cita di coinvolgimento della mafia « con tutte le forme di potere e
in particolare di quello pubblico, per affiancarsi ad esso, strumen-
talizzarlo ai suoi fini o compenetrarsi nelle sue stesse strutture [...]
anzi, nei tempi piu recenti, la maggiore e spesso tumultuosa rapi-
dita delle trasformazioni sociali e dei mutamenti istituzionali accen-
tua la necessitd, per la mafia, di trovare o creare sempre nuove
forme di rapporti con le strutture sociali e pubbliche » (pag. 153). E
la penetrazione della mafia nel potere viene precisata come un rap-
porto che non si muove unidirezionalmente e da un lato solo, dal-
I'uno verso l'altro, ma che si impianta e si sviluppa, reciprocamente
da tutti e due i lati. Gli «agganci con le strutture burocratiche e
con gli ambienti politici » la mafia «li cerca in funzione dei diretti
vantaggi che le possono derivare nell’esercizio delle proprie attivita
illecite »; e, al tempo stesso, dall’altra parte, «le connivenze e le
complicita di alcuni esponenti o settori dei poteri pubblici non si
riducono ad un compito di copertura e di protezione nell'oggettiva
convergenza dei fini perseguiti, ma si esprimono invece in aiuti of-
ferti direttamente »: tanto che dalle indagini condotte sul comune
di Palermo, su tutti gli enti locali e sugli enti economici della Re-
gione, sulle strutture creditizie, e da alcuni procedimenti penali, ini-
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ziati a carico di amministratori e funzionari, emergeva chiaramente
«come i personaggi compromessi con la mafia trovino una contro-
partita al loro appoggio tanto nei soliti vantaggi di natura elettorale
e politica quanto in una specifica cointeressenza a determinati affari
e speculazioni; in taluni casi & potuto anzi accadere che le nuove
leve della mafia si siano inserite direttamente nella gestione dei
pubblici affari, realizzando una compenetrazione con le strutture
burocratiche e dell’amministrazione locale » (pag. 147).

7. — Quanto ai fenomeni di infiltrazione e di inquinamento con-
cernenti settori ed attivita economiche, la Commissione d’inchiesta
pose in evidenza l'esistenza di casi di intermediazione mafiosa nel
settore del credito, caratterizzato nell’isola da una fitta costellazione
di istituti bancari di modeste dimensioni, divenuti altresi strumento
per il riciclaggio dei proventi illeciti; sottolined la presenza mas-
siccia della mafia nei mercati all'ingrosso; defini particolarmente in-
tenso l'inquinamento mafioso riguardante la gestione delle esattorie;
si soffermd a lungo sull'intervento della mafia nell’edilizia e nei
settori delle opere pubbliche; rilevd, infine, il volgersi dell’inizia-
tiva mafiosa verso nuovi campi di attivita come le sofisticazioni
alimentari, e in special modo vinicole.

Per combattere in maniera efficace questa vasta e multiforme
attivita criminosa, la Commissione d’'inchiesta formuld una serie
articolata di proposte di intervento riguardanti, in particolare,
un’attuazione piut corretta degli istituti di autonomia; la creazione
di un apparato produttivo tale da promuovere lo sviluppo econo-
mico e da assorbire la disoccupazione; l'incentivazione del movi-
mento cooperativo e, in genere, dell’associazionismo tra i conta-
dini; la restrizione dei margini di discrezionalita lasciati all’azione
amministrativa in materia di agricoltura, soprattutto in relazione
alle iniziative dell’ente di riforma, agli ammassi volontari ed ai
contributi per i miglioramenti fondiari; 1’adozione di criteri e di
disposizioni pitt rigidi per il controllo dei mercati all'ingrosso; la
revisione della legislazione sul credito agevolato; il rispetto pun-
tuale delle norme vigenti per il rinnovo dei consigli di ammini-
strazione degli istituti bancari operanti in Sicilia; l'affidamento dei
servizi esattoriali esclusivamente a banche pubbliche, o a consorzi
di banche in cui quelle pubbliche avessero la maggioranza; la for-
mazione di un piano urbanistico regionale inteso a porre fine
all’edificazione abusiva e selvaggia; il potenziamento, negli organici
e nelle strutture, degli uffici giudiziari e degli apparati di polizia;
il periodico avvicendamento dei pubblici dipendenti; listituzione di
un organismo per il coordinamento dell’attivita di polizia; ed infine
una incisiva riforma del sistema allora vigente delle misure di
prevenzione.

8. — In proposito, la Commissione d’inchiesta parti dal rilievo
che la concreta sperimentazione di queste misure, previste dalla
legge 27 dicembre 1956, n. 1423, e dalla legge 31 maggio 1965,
n. 575, si era rivelata alla lunga scarsamente idonea nella lotta
alla criminalitd organizzata, gli strumenti previsti dalla legislazione



Camera dei Deputati — 21 — , Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

vigente apparendo scopertamente anacronistici e contraddittori. In
particolare, mentre listituto delle diffide di polizia veniva giudicato
inutile ai fini di prevenzione delle attivita mafiose, nei confronti
della sorveglianza speciale, con obbligo di soggiorno in un comune
diverso da quello di residenza, si faceva rilevare che tale misura
aveva ormai perduto efficacia pratica in quanto la facilita delle
comunicazioni rendeva problematico un effettivo isolamento dei
soggetti mafiosi, che anzi potevano facilmente esportare la inizia-
tiva e i metodi mafiosi nel luogo di soggiorno.

La Commissione d’inchiesta teneva a sottolineare la perdurante
carenza da cui l'ordinamento appariva caratterizzato nel settore re-
lativo agli strumenti diretti a prevenire e a reprimere gli illeciti
arricchimenti di sospetta provenienza mafiosa; e venivano pertanto
proposte le linee di una riforma intesa, appunto, a colmare lindi-
cata lacuna. A tal fine, si prevedeva innanzitutto che, in presenza
dell'esercizio dell’azione penale per reati di origine mafiosa o della
proposta dell’applicazione di una misura di prevenzione a carico
di soggetti indiziati di attivita mafiose, dovesse essere anche di-
sposta un’indagine, da compiere attraverso la Guardia di finanza,
sulla situazione economica e patrimoniale del prevenuto e dei suoi
familiari.

Si proponeva quindi che fosse attribuito al giudice il potere
di disporre, in relazione agli esiti di questi accertamenti, il seque-
stro conservativo — ai fini della successiva confisca — dei beni dei
quali l'imputato o lindiziato di attivita mafiose non avesse saputo
dimostrare la legittima provenienza, ed anche, ricorrendo la me-
desima condizione, dei beni dei familiari e dei conviventi che risul-
tassero in realtd appartenere al prevenuto.

UN FENOMENO NUOVO: IL TERRORISMO POLITICO-MAFIOSO. CRESCITA
DELLA MAFIA CALABRESE E DELLA CAMORRA.

9. — Negli anni compresi tra la conclusione dei lavori della
Commissione d'inchiesta e 'approvazione della legge La Torre-Rognoni,
la criminalita mafiosa siciliana ha fatto registrare un decisivo salto
di qualita, manifestandosi principalmente attraverso una impressio-
nante serie di omicidi in danno di personalita dello Stato e di
esponenti politici.

Oltre ai delitti per cosi dire tradizionali (per fare qualche
esempio, 162 omicidi nel 1980, 235 nel 1981, oltre 40 sequestri di
persona e pitt di 100 gravi estorsioni nello stesso periodo), si assiste,
in quegli anni, al progressivo sviluppo del controllo della mafia
siciliana sul traffico di droga — in particolare di eroina —, con i
conseguenti enormi guadagni, ed alla contemporanea messa in atto
di tutta una serie di azioni di terrorismo politico-mafioso.

Gia il 20 agosto 1977, con l'uccisione del tenente colonnello dei
carabinieri Giuseppe Russo, la mafia aveva dato il segno della sua
determinazione a mirare in alto, tenuto conto degli incarichi di no-
tevole responsabilita gia ricoperti dall’ufficiale. Ma & l'anno 1979
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quello nel quale si intensifica in modo impressionante il terro-
rismo politico-mafioso: 3 marzo 1979, uccisione del segretario pro-
vinciale della DC Michele Reina; 21 luglio 1979, uccisione del Vice
Questore capo della squadra mobile di Palermo, Boris Giuliano; 25
settembre 1979, uccisione del magistrato Cesare Terranova, ex com-
ponente della Commissione d’inchiesta sulla mafia e del maresciallo
di PS Lenin Mancuso, suo accompagnatore.

E dello stesso anno 1979, I'l1 luglio, l'uccisione a Milano
dell’avvocato Giuseppe Ambrosoli, che evoca l'intreccio di relazioni
tra mafia e finanza sul quale ha indagato la Commissione d’inchie-
sta sul «caso Sindona ».

La sequenza dei «grandi delitti » continua nel 1980: il 6 gen-
naio viene ucciso il piu alto esponente di governo dell’isola, Pier-
santi Mattarella, Presidente della Regione, membro della direzione
DC; il 4 maggio 1980 il Comandante della compagnia dei carabi-
nieri di Monreale Emanuele Basile; il 6 agosto 1980 il Procuratore
Capo della Repubblica di Palermo Gaetano Costa. Nel 1982 ven-
gono soppressi, in aprile, l'onorevole Pio La Torre, segretario re-
gionale e membro della direzione del PCI, con il suo accompagna-
tore Rosario Di Salvo e, il 3 settembre, il Generale Carlo Alberto
Dalla Chiesa, che aveva assunto l'incarico di Prefetto di Palermo,
con la moglie Emanuela e l'agente di PS Giuseppe Russo.

Tutti questi delitti, al di 1a delle loro specificita, non possono
essere considerati episodi staccati l'uno dall’altro, né occorrera at-
tendere le conclusioni dei singoli svolgimenti processuali per affer-
mare che, almeno una parte di essi, porta il segno di una vera e
propria strategia politica del terrore omicida nei confronti dei rap-
presentanti dello Stato e della democrazia. Palermo & l'unica citta
del mondo occidentale nella quale, nel volgere di pochi anni, sono
stati assassinati i vertici pilt rappresentativi del potere statale e
del sistema politico e perfino quella stessa autorita, e cioe il Ge-
nerale Dalla Chiesa, cui si guardava con speranza e fiducia per un
impiego di nuova qualita dello Stato contro la mafia.

Ed ancora, quando una nuova attenzione viene manifestata dallo
Stato contro la sfida mafiosa, con il varo della legge Rognoni-La
Torre e con listituzione dell’Alto Commissario, continua la serie degli
assassini politico-terroristici perpetrati dalla mafia: i 25 gennaio
1983, & ucciso il Sostituto Procuratore della Repubblica di Trapani
Giacomo Ciaccio Montalto; il 13 giugno 1983 & assassinato il succes-
'sore del Capitano Basile nel comando della compagnia dei Carabi-
nieri di Monreale, il Capitano Mario D’Aleo e, infine, il 28 luglio
1983,-¢ commesso il delitto piu eclatante anche per le sue modalita,
la strage di via Pipitone Federico a Palermo in cui cadeva, insieme
a due carabinieri della scorta ed al portiere del suo stabile, il Capo
dell'Ufficio istruzione del Tribunale di Palermo, Consigliere Rocco
Chinnici. :

Agli inizi del 1984, il 5 gennaio, veniva assassinato a Catania
Giuseppe Fava, un giornalista che stava svolgendo significative in-
chieste giornalistiche sugli inquinamenti mafiosi a Palermo e nella
sua citta.
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10. — Negli stessi anni si rivelava assai preoccupante anche la
consistenza della mafia calabrese (la 'ndrangheta), la quale, facendo
leva sull’'efferata industria dei sequestri di persona, operava anche
nelle regioni del centro Italia e del nord, spesso custodendo gli
ostaggi nelle impervie zone dell’Aspromonte; partecipava al traffico
internazionale della droga; esercitava, in Calabria, un pesante tenta-
tivo di condizionamento e controllo su numerose amministrazioni
locali, sugli strumenti operativi dell’intervento straordinario (Cassa
per il mezzogiorno, consorzi di bonifica, nuclei ed aree industriali,
ecc.) per acquisire quote consistenti di appalti e subappalti, stabi-
lire il controllo su larghi settori dell’economia, dall’industria all’agri-
coltura, all’edilizia; ricorrendo spesso all'intimidazione, all’attentato,
all'incendio doloso, non rifuggiva pero dall’omicidio di chi la com-
batteva, pur senza colpire cosi in alto come la mafia siciliana. Vo-
gliamo ricordare l'uccisione del giovane Giuseppe Vinci, coordina-
tore del comitato studentesco nel liceo di Cittanova, il 10 dicembre
1976; di Rocco Gatto, esponente del PCI di Gioiosa Marina, il 12
marzo 1977; di Giuseppe Valarioti, segretario della sezione PCI di
Rosarno, 1'11 giugno 1980; di Giovanni Lo Sardo, comunista, asses-
sore al comune di Cetraro, il 21 giugno 1980.

11. — Ancora piu impressionante si veniva, nel medesimo pe-
riodo, imponendo all'opinione pubblica la sfida della camorra, la
quale dalle tradizionali sue zone di presenza nell’hinterland napole-
tano e nella stessa citta, aveva esteso la propria influenza nella Cam-
pania e fuori di essa, verso il basso Lazio e la stessa Roma da un
lato, verso la Calabria settentrionale e la Puglia dall’altro. La lotta
tra le due fazioni (Nuova Famiglia e Nuova Camorra Organizzata)
aveva insanguinato le strade di Napoli e altre citta campane con un
numero impressionante di omicidi che non avevano risparmiato
donne e perfino bambini, rivelando una ferocia senza pari. Anche
qui non era mancato l'estendersi degli interessi presi di mira, da
quelli tradizionali del contrabbando e dei mercati, al racket e alla
prostituzione, a quelli via via pit moderni delle scommesse clan-
destine, del saccheggio del territorio, della droga, della ingerenza
nella gestione di risorse pubbliche e di finanziamenti, come ad
esempio quelli conseguenti al dopo-terremoto del 23 novembre 1980.
Né, ancora, era mancata una chiara sfida alle istituzioni con gli at-
tentati alla vita di persone, in vario modo rappresentative della de-
mocrazia e dell’autorita dello Stato.

Vanno ricordate, a questo riguardo, le wuccisioni dell’avvocato
Pasquale Cappuccio, esponente socialista nel Consiglio comunale di
Ottaviano (settembre 1978), di Esposito Ferraioli, operaio sindacalista
della Fatme di Pagani (30 agosto 1978), del dottor Domenico Bene-
ventano, esponente del PCI nel Consiglio comunale di Ottaviano (7
novembre 1980), dell’avvocato Marcello Torre, democristiano, Sindaco
di Pagani, della piccola Simonetta Lamberti colpita, per errore, nel-
l'attentato al padre, il magistrato Alfonso Lamberti (maggio 1982).
Particolare risalto va dato ancora ad altri due delitti commessi in
Campania: (12 settembre 1982) lattentato all’allora Sostituto pro-
curatore della Repubblica Antonic Gagliardi, ad opera di un com-
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mando camorristico, che si rendera responsabile anche dell'uccisione
di due carabinieri in servizio di traduzione di detenuti da Campo-
basso ad Avellino e, 1'l1 ottobre 1983, lefferata esecuzione in Mad-
daloni del giovane sindacalista Franco Imposimato, fratello del Giu-
dice istrutiore del Tribunale di Roma Ferdinando Imposimato.

Tutti questi delitti, tra gli innumerevoli compiuti in questo pe-
riodo in Campania, dimostrano che anche la camorra batte la strada
del terrore politico-mafioso. E, d’altra parte, non si pud non sotto-
lineare l'estrema gravita di un altro fatto di sangue: l'uccisione del
Vice Questore capo della squadra mobile di Napoli Nicola Amma-
turo (15 luglio 1982) soppresso da terroristi brigatisti, per commis-
sione della camorra napoletana, in correlazione alla vicenda del se-
questro Cirillo.

IL DIBATTITO PARLAMENTARE TRA IL '76 E L’82. RIFLESSI DELL’ALLARME
E PROBLEMI DI VALUTAZIONE DEI FENOMENI.

12. — I rilevanti problemi ed il vivo stato di allarme che la
crescita di tutti questi fenomeni di criminalitd suscitava non hanno
trovato — bisogna riconoscerlo — pronta ed adeguata risposta du-

rante il loro stesso svolgimento. Invano da piut parti, e giustamente,
si parlava fin dai primi anni ‘80 di « terrorismo mafioso » da porre
accanto a quello «rosso» e «nero» delle varie formazioni eversive:
in realta le cronache e l'esame degli atti parlamentari dimostrano
un’attenzione certamente doverosa ma pressoché esclusiva che ve-
niva allora dedicata alla lotta contro il terrorismo politico, in parti-
colare quello rosso.

Di mafia e camorra ebbe tuttavia ad occuparsi il Parlamento,
specie nel corso dell’VIII legislatura, in occasione di dibattiti, nei
quali & andata via via crescendo la coscienza della gravita della si-
tuazione, dell'inadeguatezza della risposta, dell’errore insito nel sot-
tovalutare le proposte della Commissione d’inchiesta sulla mafia in
Sicilia.

13. — Nel primo di tali dibattiti, svoltosi alla Camera il 26 set-
tembre 1979 in seguito all’'uccisione del Giudice Cesare Terranova,
il Ministro dell'interno accennd ad un disegno di legge in cui veni-
vano recepite alcune delle indicazioni avanzate dalla Commissione di
inchiesta in materia di misure di prevenzione di carattere patrimo-
niale; ma, dichiarazioni di insoddisfazione e considerazioni critiche
vennero sia dai banchi dell’opposizione sia dai settori della mag-
gioranza.

~ Sulla possibile esistenza di casi di complicita operativa tra cri-
minalita organizzata e terrorismo si soffermo il Ministro dell'interno
Rognoni, 1’8 gennaio 1980, rispondendo alla Camera sull’assassinio
del Presidente della Regione siciliana Piersanti Mattarella, e sull'uc-
cisione di tre agenti di pubblica sicurezza a Milano. Nel corso del
successivo dibattito emerse, in taluni interventi, la consapevolezza
che si era ormai in presenza di un vero e proprio attacco allo Stato
democratico, sferrato anche dalle organizzazioni mafiose.
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Un ampio dibattito sul fenomeno della mafia ebbe quindi luogo,
ancora alla Camera, nelle sedute del 26 febbraio e del 6 marzo 1980
in seguito alla presentazione di mozioni ed interpellanze da parte di
diversi gruppi politici. Al di la delle differenze emerse in sede di
analisi del fenomeno mafioso, nella gran parte degli interventi si affermo
la necessita di una strategia organica concretantesi nell’adozione di
una gamma di misure, fra le quali in primo luogo, quelle sollecitate
dalla Commissione d’inchiesta.

A conclusione del dibattito, vennero approvate una mozione
Bianco Gerardo ed altri, una mozione Mammi ed altri ed una riso-
luzione La Torre ed altri, che richiamavano tutte, sia pure in diversa
misura, le proposte della Commissione d'inchiesta, e particolarmente
quelle concernenti lintroduzione di misure patrimoniali.

14. — Dopo che gli impegni assunti dal Governo erano stati riba-
diti dal Ministro dell'interno Rognoni dinanzi alla Camera il 27
giugno 1980, ebbe luogo un nuovo dibattito al Senato, il successivo
1° luglio, in occasione dello svolgimento di interpellanze e interroga-
zioni sull’assassinio in Calabria di Giovanni Lo Sardo e Giuseppe
Valarioti; da parte di alcuni degli intervenuti venne nella circo-
stanza auspicata listituzione di una Commissione parlamentare di
inchiesta sul fenomeno della mafia calabrese, gia oggetto di inizia-
tive pendenti dinanzi al Senato.

Analogo dibattito si tenne il 7 agosto 1980 al Senato per l'ucci-
sione di Gaetano Costa, Procuratore della Repubblica di Palermo.

Nel frattempo, anche la mafia calabrese e la camorra campana
avevano attirato l'attenzione del Parlamento, e nel corso dell’VIII
legislatura diverse iniziative avevano proposto l'istituzione di Com-
missioni d’inchiesta, sia sul fenomeno della mafia in Calabria, sia
sulla situazione dell'ordine democratico in Campania: iniziative tutte
assorbite dalla successiva approvazione dell’attuale legge 646.

Un dibattito di pitt ampio respiro si svolse al Senato, due
anni dopo, il 9 e il 10 marzo 1982, e si affrontd, da vari punti di
vista, il fenomeno della mafia e della criminalita organizzata nelle
varie articolazioni locali.

LA SPECIFICITA DELLA MAFIA NEL PANORAMA DELL’EVERSIONE.

La ricostruzione cronologica dei principali fatti di sangue e dei
percorsi parlamentari sulla materia mettono in luce un fatto politico
di grande importanza che non pud non essere rilevato: dal momento
(febbraio 1976) in cui si conclude l'inchiesta parlamentare sulla mafia
in Sicilia — e si formulano adeguate proposte legislative — fino al set-
tembre 1982, momento nel quale viene varata la nuova normativa,
trascorrono oltre 6 anni.

A questi, necessariamente, vanno aggiunti i lunghi periodi di stasi
dei lavori della stessa Commissione dovuti alle interruzioni anticipate
delle legislature (V e VI) ed alle successive ricomposizioni della Com-
missione, dopo le consultazioni elettorali.
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Almeno per un decennio, il vuoto di una specifica strategia
antimafia da parte dello Stato democratico non viene colmato. Ci
si illudeva di poter combattere la mafia con gli strumenti che si
usano contro la criminalita comune.

E proprio durante questo stesso periodo che il potere mafioso si
consolida in Sicilia, si estende anche geograficamente, compie un salto
di- qualita nel suo sviluppo, mette a segno una serie di colpi e di
attacchi eversivi mediante 1'uso del terrorismo politico-mafioso. E di
questo stesso periodo il crescere in Calabria ed in Campania di
organizzazioni diversamente denominate che utilizzano 1« esperienza »
ed il modello siciliano.

Non si pud non constatare, d’altra parte, che I'espansione del
fenomeno mafioso ¢ avvenuta in concomitanza con l'insorgenza terro-
ristica contro lo Stato democratico e le sue istituzioni. Al di la delle
ipotesi, penalmente rilevanti, di connessioni tra mafia e terrorismo
(divenute peraltro consistenti ed esplicite nella collusione tra camorra
e terrorismo venute alla luce nella vicenda del sequestro Cirillo) si
puo ben dire che la situazione creata dal terrorismo ha consentito alla
mafia una pitt ampia liberta di manovra.

Bisogna pero riconoscere criticamente che, nel ricordato periodo, il
convergente attacco allo Stato & stato possibile anche per il ritardo, non
solo politico, storico — dovuto agli intrecci verificatisi tra organizzazioni
mafiose e settori delle classi dirigenti — con il quale si & preso coscienza
del fatto che nella lotta contro l'eversione non vi & un solo ver-
sante, ma una molteplicita di fronti: tra i quali deve essere incluso
quello diretto a colpire le varie forme di potere criminale di tipo
« mafioso ».

16. — E significativo che solo nel 1980, dopo l'uccisione del-
l'onorevole Piersanti Mattarella, il Parlamento discusse le conclu-
sioni della Commissione d’inchiesta sulla mafia, presentate quattro
anni prima. ’

E una notazione non retrospettiva, bensi pienamente attuale.
Nell'ora presente, caratterizzata’ da oscure trame - come quella
della P2, dei centri di eversione nera e della strategia delle stragi,
dei settori « deviati » presenti persino negli apparati di sicurezza -
che, in varie forme, attentano alla sicurezza ed al vivere civile del
nostro popolo, sarebbe imperdonabile errore concentrare alternativa-
mente l'azione dello Stato su un solo settore dell’eversione, trascu-
rando gli altri, di volta in volta lasciandosi guidare unicamente
dalle singole manifestazioni criminali che, in vario modo, insangui-
nano la vita del paese.

Dalla dura lotta contro il terrorismo non sono poche le lezioni
che si possono trarre: soprattutto quella della necessita di uno
sforzo nazionale e democratico che sappia coinvolgere apparati e
istituzioni dello Stato e, insieme, societa civile e movimenti di po-
polo. Ma si pud e si deve trarre anche la necessita di estendere
nei confronti di tutte le altre forme di eversione un eguale impegno.

In questo quadro occorre che in tutte le articolazioni dello
Stato democratico, € non soltanto del potere giudiziario o delle
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forze dell’ordine, si abbia piena "consapevolezza del carattere « ever-
sivo », anche se di tipo nuovo e diverso, dei poteri criminali di
tipo mafioso e della grande criminalita organizzata. L’eversione non
¢ data solo dalle manifestazioni pii o meno eclatanti di attacco
frontale allo Stato, proclamato in nome di ideologie aberranti e
fanatiche. Essa, per quel che riguarda le organizzazioni mafiose,
si esprime attraverso la combinazione tra elementi di terrore e di
violenza intimidatrice, e tentativi, pill o meno abili e riusciti, di
insinuazione all'interno dei pubblici poteri, di coinvolgimenti di
spezzoni di apparati o di singoli esponenti, del sistema politico
istituzionale legale.

Si & detto prima che la relazione Cattanei individuava la spe-
cificita della mafia nella ricerca di collegamento con il potere
pubblico.

Dal canto suo, la relazione della Commissione Carraro (appro-
vata il 15 gennaio 1976) concludeva indicando, quale « connotazione
specifica della mafia» quella di essere « costituita dall’incessante
ricerca di un collegamento con i pubblici poteri» (pag. 92).

La particolare pericolosita dell’eversione « mafiosa » consiste nell’esse-
re, per certi aspetti, pitt difficile da colpire e, persino, da individuare per-
ché sfuggente ed evasiva rispetto ad altre manifestazioni criminose, di per
sé identificabili e piu facilmente isolabili nella coscienza della gente.

In ogni caso, perd, anche per le organizzazioni « mafiose» &
essenziale, come per le altre forme di eversione, la contestazione
nei fatti della sovranita dello Stato democratico, delle sue leggi e
principi ordinatori, per determinare forme di dominio e di controllo
fondati sulla violenza.

Nella relazione Cattanei, ‘approvata il 31 marzo 1972, nel
definire l'emblematicita delle biografie dei mafiosi Giuseppe Genco
Russo, Michele Navarra, Vincenzo De Carlo, Luciano Leggio, Salva-
tore Zizzo, Mariano Licari, i Greco, i Labarbera, Tommaso Buscetta
e Rosario Mancino (dall'occupazione anglo-americana della Sicilia
fino a quei giorni) si dava la misura « della distanza che separa lo Stato
di diritto dal tipo di Stato che ha funzionato in Sicilia [...] una
sorta di scissione tra la vita dei cittadini e gli. ordinamenti politici
e giuridici creati a presidio dei diritti e dei doveri di ognuno. In
mezzo si colloca il potere mafioso, che ¢ in grado di pretendere e
di ottenere obbedienza assoluta dai cittadini, i quali sono costretti
a sottostarvi proprio perché non sono sufficientemente tutelati dallo
Stato.

La sfera di influenza mafiosa ¢ amplissima, interessa la societa
a tutti i livelli, in grado di sostituire lo Stato o di interferire con
il funzionamento dei suoi organi [...] il fattore causale piut cospicuo
della persistenza ed estensione del potere mafioso in Sicilia & indub-
biamente costituito dai rapporti che la mafia ha saputo stabilire
con i poteri pubblici, anzitutto con le strutture amministrative e
burocratiche e poi con il potere politico ».

17. — Al di la degli specifici moventi relativi al singolo caso
¢ possibile individuare una chiave di lettura politica comples-
siva per i grandi delitti dal '79 in avanti. Uomini politici, funzionari
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e magistrati, vengono colpiti perché «ribelli» ai voleri della mafia,
perché decisi a rompere il dominio del sistema politico-mafioso e
a restaurare i principi, le leggi, la volonta dello Stato democratico.

Per questo i «grandi delitti » compiuti nel quinquennio 1979-
1983 in Sicilia non solo non possono essere rimossi dall’attenzione
nazionale, ma debbono costituire il punto di riferimento e di ispi-
razione sia della lotta dello Stato e dei movimenti di opinione e
di popolo, sia degli indirizzi del Parlamento e del Governo. A ben
poca cosa si ridurrebbero, infatti, l'introduzione di nuove norme
e le modificazioni della pratica dell’azione statale, se non si co-
gliesse il valore di una costante vigilanza nel sorreggere lo sforzo
dei giudici e delle forze di polizia nel fare piena luce sui « grandi
delitti », nell'ottenere verita e giustizia nei confronti di mandanti ed
esecutori di uccisioni che hanno ferito gravemente la coscienza del
paese e turbato la stessa immagine dell'Ttalia civile. In questo senso,
giustamente, nella manifestazione del 3 settembre, a Palermo, il
Ministro dell'interno, rivolgendosi ai familiari dei servitori dello
Stato caduti nell’assolvimento delle loro funzioni ha affermato che
la vigilanza ed il controllo da loro esercitati sullo svolgimento e
sull’esito delle indagini, costituisce un contributo non di mera
« parte lesa» di tipo privato, ma rappresentativo della coscienza
nazionale. Passano, infatti, di qui il ristabilimento della sovranita
dello Stato e la continua sua conquista di fiducia tra le popola-
zioni e tra gli stessi apparati pubblici.

DUE URGENZE: LA PROMOZIONE ECONOMICO-SOCIALE NEL SUD ED IL
RISANAMENTO DEL SISTEMA POLITICO.

18. — Su due altri punti, prima di affrontare problematiche
specifiche di analisi e di proposta, questa Commissione intende atti-
rare l'attenzione del Parlamento: :

a) sull'urgenza di una promozione economico-sociale e civile
delle grandi regioni meridionali, anche come componente della strate-
gia antimafia;

b) sulla necessita di operare per il rafforzamento ed il rinnova-
mento degli istituti di autonomia regionale e locale e del sistema
politico.

La lotta contro i poteri criminali, non pud essere condotta sol-
tanto con gli strumenti dell’azione giudiziaria e di polizia (anche
se indispensabile & il loro affinamento e aggiornamento e adegua-
mento funzionale, nel quadro dello Stato di diritto). In questa af-
fermazione non vi & alcuna concessione a quegli approcci cul-
turali che, stabilendo un meccanico rapporto di causa e di effetto
tra persistenza del sottosviluppo meridionale e crescita mafiosa,
concludono che il superamento del primo costituisce il presupposto
logico-temporale e politico per la risoluzione del secondo.
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Nella realta il problema si presenta assai pi complesso: le asso-
ciazioni di tipo mafioso si avvalgono, soprattutto per il reclutamento
della manovalanza del crimine, della disgregazione sociale e della
disoccupazione, della piccola criminalita diffusa che ne & spesso
la conseguenza. Esse, perd, hanno come obiettivo fondamentale le
fonti della ricchezza e puntano ad ipotecare zone e settori in svi-
luppo, aggregazioni produttive e servizi, risorse pubbliche e private.

Se da un lato, quindi, il fenomeno mafioso si alimenta della
disgregazione sociale, dall’altro lato, nella misura in cui esercita
la sua presa nei settori dell’economia legale esso ostacola linizia-
tiva delle imprese sane, distorce gravemente i meccanismi di mer-
cato, riproduce il sottosviluppo, anzi ne diventa un fattore de-
terminante.

In accordo con tutti gli operatori statali che sono stati sentiti
da questa Commissione nelle sue audizioni e visite in loco, va af-
fermato che l'azione dello Stato si deve sviluppare sia sul piano
di una politica di repressione e prevenzione, tenuta entro il quadro
della legalita democratica, sia su quello della promozione econo-
mica e sociale. Inutile azzardare previsioni temporali circa il supe-
ramento del fenomeno mafioso.

N

Quel che si richiede al Parlamento ed al Governo ¢ un indi-
rizzo di politica generale che garantisca la massima contestualita
dell'intervento dello Stato sia sul piano economico-sociale e civile,
sia su quello del rafforzamento degli apparati di giustizia e di
polizia: con programmi e tappe di breve e medio termine che, in
concreto, nella loro attuazione, scandiscano i tempi e i modi per
il contenimento ed il superamento dei fenomeni degenerativi che
affliggono il paese, ed in specie il Mezzogiorno.

19. — Nel merito del primo argomento proposto si osserva an-
zitutto che l'auspicata promozione di una urgente iniziativa per lo
sviluppo delle regioni Sicilia, Calabria, Campania non ha nulla di
particolaristico, essendo queste, oltre tutto, le regioni dove piu
alto ¢ il tasso di inoccupazione e disoccupazione. Oggettivamente,
quindi, il problema si pone nei seguenti termini: o si determina,
in tempi non lunghi, un processo di crescita economica e civile di
queste popolazioni, ed il paese tutto risentira positivamente di
questa tendenza nuova nella societa e nell’'economia; oppure, come
gia sta accadendo da anni, i fenomeni degenerativi che si accumu-
lano in queste regioni, specie attorno alle grandi concentrazioni
urbane, investiranno sempre pili, come gia investono, anche grandi
aree del centro e del nord del paese.

E un errore grave e mistificante, ancora purtroppo ricorrente
in una parte dell'opinione pubblica, quello di identificare i feno-
meni di mafia come fatti della Sicilia, della Calabria, della Cam-
pania. Da questo lato, si fa torto alla grande maggioranza dei cit-
tadini di queste regioni, dalla cui tradizione di lavoro e di inizia-
tiva & derivato, in epoca non lontana, e tuttora & in atto un grande
contributo allo sviluppo generale del paese; dall’altro lato, non si
vede che ormai, anche geograficamente considerati, i fenomeni di
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mafia allignano e si espandono nelle aree piu forti dell’economia,
nel nord Italia, anche per liniziativa di soggetti criminali local-
mente radicati, determinandovi degenerazioni nel tessuto economico
e civile, e nello stesso processo di accumulazione e di sviluppo.

Si & in presenza di un fenomeno, quindi, a carattere nazio-
nale, diffuso. Non a caso, peraltro a Torino (citta nella quale
il terrore mafioso ha soppresso il Procuratore capo della Repub-
blica dottor Bruno Caccia) allorché, recentemente, la magistratura
ha affrontato alcuni dei fenomeni criminali pit importanti, ha
dovuto procedere anche nei confronti di numerosi soggetti della
lontana Calabria.

20. — A fronte di una strategia dei gruppi mafiosi che mirano,
da un lato, a «tenere» nel sud le basi del dominio e, dall’altro,
ad espandere la loro presa in ogni settore dell’economia, anche nel
centro-nord, il contrattacco dello Stato non puo limitarsi ad una
azione fondata solo sulla politica, pur essenziale, di prevenzione e
di repressione giudiziaria.

Occorre, senza indugi, un’‘opera (pili avanti questa relazione
affrontera pii a fondo l'argomento) che metta al riparo i mecca-
nismi del mercato finanziario, azionario, della Borsa, dal pericolo
di inquinamento e distorsioni, provocati dal combinarsi dell’inizia-
tiva mafiosa e della criminalita economica.

N

Ma, soprattutto, & necessario. ed urgente promuovere una po-
litica di congrui investimenti al sud, volta a conseguire in tempi
brevi e medi la crescita dell’occupazione, la valorizzazione delle ri-
sorse esistenti e la creazione di nuove occasioni di sviluppo. E,
tutto questo, secondo una linea di programmazione e di coordina-
zione di tutta la spesa pubblica.

Solo in questo quadro si offre alla societa del Mezzogiorno un
quadro di certezze e di riferimenti. Solo in questo quadro le im-
prese sane potranno essere incoraggiate nel senso di una vigorosa
presenza ed iniziativa. Diversamente, come oggi accade, in un qua-
dro segnato da un intreccio di liberismo selvaggio e di assistenzia-
lismo distorto, le imprese sane vengono emarginate o subordinate
dalla spregiudicata e prepotente azione della mafia e della camorra.

Non ¢ un caso che nei tardi anni '70 e ancora negli anni ’80
la caduta dei programmi di intervento pubblico (e persino dell’idea
forza della programmazione), dei piani di sviluppo regionali, assie-
me al blocco della spesa pubblica coordinata e coerente, . coincidano
con la crescita dell'influenza mafiosa.

Del resto, l'ispirazione di fondo che animo la proposta di legge
del compianto nostro collega Pio La Torre — come esplicitamente
¢ affermato nella relazione che accompagna la proposta stessa — fu
quella di fornire allo Stato strumenti validi per colpire il potere
mafioso e, per questa via, difendere l'iniziativa, la liberta degli im-
prenditori, dei produttori, dei lavoratori, e consentire ai legittimi
poteri dello Stato di intervenire per determinare « l'ordinato svi-
luppo economico e civile ».
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La lotta alla mafia non & questione quindi che possa interes-
sare soltanto le amministrazioni statali dell’Interno e della Giustizia.

Essa costituisce un banco di prova per tutti gli organi di
governo, quelli preposti all’intervento straordinario, ai lavori pub-
blici, alle partecipazioni statali, all'industria, al commercio con
I'estero, all’agricoltura, al credito e cosi via. Come pure & essen-
ziale il coinvolgimento pieno delle Regioni e degli istituti di auto-
nomia locale e di tutte le loro articolazioni. Al di la di apprez-
zabili proclami di lotta alla mafia, offerte in convegni ed inizia-
tive di ogni genere, una conseguente attivita ordinatrice dello svi-
luppo economico e dell’'occupazione costituisce il vero e proprio
punto di svolta della situazione meridionale, specie delle tre regioni
pitt colpite dai fenomeni di mafia.

21. — A questo riguardo risalta anche la necessita di aggredire
il potere esercitato dalle grandi organizzazioni mafio-camorristiche
sul mercato del lavoro, e che si manifesta nei modi piut diversi:
ad esempio, con l'intermediazione nell’assunzione dei lavoratori, va-
nificando (specie nel settore agricolo) l'opera gia precaria degli Uffici
di collocamento.

Questo « potere sul lavoro » & parte essenziale di uno dei piu
temibili punti di forza e di espansione della mafia, della camorra
e della ’'ndrangheta: divenute come sono organizzazioni imprendi-
toriali esse hanno capacita di produrre beni e lavoro in una situa-
zione economica spfferente, giovandosi di posizioni concorrenziali
di assoluto favore.

Questo sistematico ed essenziale radicamento della mafia non
¢ stato, fino ad ora, preso in adeguata considerazione.

La Commissione ¢ decisa a svolgere nell'imminente futuro l'in-
dagine pitt completa possibile sul rapporto mafia-lavoro.

Fin da ora, pero, va indicata una linea direttrice di fondo
lungo la quale dovranno muoversi gli interventi riformatori: dare
o ridare forza a soggetti sociali, quali il movimento cooperativo,
le organizzazioni sindacali e le organizzazioni sane dell’imprenditoria,
che soffrono acutamente l'oppressione esercitata nel mercato eco-
nomico e del lavoro dal potere mafio-camorristico, ma che non tro-
vano i modi di opporvisi efficacemente, se non sono in qualche
modo sostenuti dal potere pubblico.

22. — La Commissione ha ritenuto. che elemento essenziale
per la lotta alla mafia sia quello di garantire il funzionamento
democratico, corretto e trasparente degli istituti di autonomia po-
litica ed amministrativa, a partire dalle tre regioni piu investite
dal fenomeno di tipo mafioso.

Una delle ispirazioni fondamentali che mosse i costituenti nel
disegnare l'ordinamento regionale su tutto il territorio nazionale
(e, prima ancora, nel considerare lo Statuto di autonomia siciliana
come parte integrante ed essenziale della nuova Costituzione) fu
quella di garantire alle popolazioni del sud un complesso di istitu-
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zioni di autonomia, tali da favorire l'autogoverno democratico e,
quindi, per questa via, il superamento di vecchie forme di governo
paternalistico dei ceti privilegiati, e l'inserimento di ceti popolari
nella gestione del potere.

Anche su questo punto conviene citare testualmente coloro
che hanno esaminato a fondo il problema nella Commissione d’in-
chiesta sulla mafia.

«La costituzione della Regione — sostiene la relazione Car-
raro — fu l'unica risposta valida alle tentazioni del movimento
separatista ed insieme alle ispirazioni di autogoverno del popolo
siciliano. Con la Regione gli autonomisti si proposero in via pri-
maria la realizzazione di una unita sostanziale e non solo formale
con il resto del paese ma anche [..] di favorire un processo di
ammodernamento della Sicilia attraverso l’autogoverno e quindi
I'assunzione di una responsabilita diretta. Nel programma delle forze
politiche autonomiste l’autogoverno veniva concepito come uno stru-
mento di autodisciplina [..] e la vita regionale come una palestra
di democrazia [..] in questo quadro era generale il proposito di
combattere la mafia fin dall’inizio [..] uno dei fini che l'autonomia
si prometteva di raggiungere era quello di liberare definitivamente
il popolo siciliano dal peso oppressivo della mafia » (pagg. 123 e 124).

Perché tutto questo fu rovesciato? La relazione Carraro ¢
assai netta ed esplicita nell'individuarne le ragioni di fondo: «Ma
purtroppo i voti e le speranze di quei tempi fervidi di entusiasmo
e di rinnovamento non si realizzarono a pieno, anzitutto perché
Iimpianto e la gestione del nuovo istituto, rifiutando le alleanze
e i consensi che ne avevano permesso la fondazione, offrirono
nuovo spazio ad un sistema di potere fondato sul clientelismo,
sulla corruzione e sulla mafia » (pag. 124).

Queste analisi e valutazioni, consegnate all’attenzione del Par-
lamento nel 1976, non devono essere archiviate. Esse hanno una
straordinaria carica di attualita e vanno riproposte alla meditazione
di tutte le forze di democrazia e di progresso.

L'attualitd di quelle conclusioni balza evidente valutando alcune
situazioni di oggi alla luce di recenti vicende.

Se in questi anni l'azione dei pubblici poteri si fosse riferita
con coerenza e con determinazione alle conclusioni della Commis-
sione parlamentare forse si sarebbe potuto evitare che il sistema
mafioso si espandesse. raggiungendo gli attuali livelli di pericolosita
per la democrazia italiana.

Il caso di Vito Ciancimino, recentemente arrestato con l'impu-
tazione di associazione mafiosa, al riguardo & emblematico. La docu-
mentazione della Commissione antimafia e i giudizi della relazione
di maggioranza sulle cause e sulle conseguenze della ascesa di Vito
Ciancimino dimostrano come solo attraverso un sistema di conni-
venze e di compromissioni mafiose ai vertici della vita politica e
nelle stesse istituzioni, dal 1976 fino al 1983, il Ciancimino poté ave-
re per lungo tempo una primaria responsabilita e un controllo di
fatto sulle scelte dell’amministrazione comunale di Palermo, mentre
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incrementava le proprie iniziative e fortune economiche e finanzia-
rie estendendole al territorio nazionale e all’estero.

Ciancimino ¢& stato indicato a questa Commissione come uno
dei protagonisti di primo piano nelle vicende che hanno contrasse-
gnato l'amministrazione comunale di Palermo. L'ex sindaco Elda
Pucci, limpidamente, lo indico, anche dopo la sua esclusione dalla
DC, come «elemento inquietante e inquinante » della situazione pa-
lermitana. Del resto il Presidente Cattanei nella sua relazione del
1972 aveva affermato che «la immunizzazione degli esponenti ma-
fiosi dai sistemi di lotta fino allora adoperati, era stata possibile
[...] perché non si era inciso in alcun modo sui legami sotterranei
che costituivano il fertile terreno di azione della mafia e il motivo
stesso della sua capacita di superare indenne i momenti di pit forte
pressione posti in atto da parte degli organi dello Stato»; e che
« I'elezione di Ciancimino a sindaco di Palermo sarebbe stato possi-
bile interpretare come una sorta di sfida nei confronti dell’opinione
pubblica e dei poteri dello Stato, e cid per lesistenza di specifici
precedenti che si sapeva gia da tempo essere all’esame della stessa
Commissione antimafia » (pagg. 90-91).

A sua volta il successore di Cattanei, Presidente Carraro, nella
sua relazione precisa: «niente meglio di cid che & accaduto negli
anni di Ciancimino rivela come la mafia sia stata favorita dall’inca-
pacita di partiti politici di liberarsi in tempo di uomini discussi
nella speranza di mantenere o di accrescere la propria sfera di in-
fluenza o magari col solo effetto di rafforzare il peso elettorale delle
varie correnti interne ». .

«Il caso Ciancimino & stato l'espressione emblematica di un
pitt vasto fenomeno [..], il successo di Ciancimino non si spiega
come un fatto casuale, indipendente dalle circostanze ambientali e
dalle forze politiche che gli avevano assicurato il loro sostegno, ma
si comprende solo se visto nel quadro di una situazione ampiamente
compromessa da pericolose collusioni o da cedimenti non sempre
comprensibili » (pag. 237). .

Ad analoghe considerazioni inducono l'arresto e lincriminazione
dei cugini Salvo che per lunghi anni hanno avuto la gestione di
esattorie in Sicilia.

Anche in questo caso sono del tutto evidenti le conseguenze
gravi della mancata attuazione — dal 1976 fino alla nuova normativa
regionale del 1984 — delle indicazioni della Commissione che propo-
neva la eliminazione del « tramite degli esattori »: proposta fondata
sul fatto che «le ingenti quantitda di denaro liquido, di cui dispon-
gono i gestori delle esattorie, costituiscono un naturale richiamo
per la mafia e possono rappresentare il motivo scatenante di illeciti
interventi o addirittura di episodi cruenti, come non sono mancati
nella storia recente della Sicilia in connessione con lattivita di ri-
scossione delle entrate tributarie » (pag. 310).

L’elenco ed il quadro di inadempienze e di irregolarita delle
amministrazioni comunali — prima tra tutte quella di Palermo —
contestate dalla Regione siciliana, sono impressionanti, e risultano
confermati dalla documentazione che questa Commissione ha rac-
colto recentemente nelle sue visite in Sicilia, e successivamente
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dalle audizioni, fatte a Roma, dei Sindaci Insalaco, Martellucci e
Pucci e dei capigruppo del Consiglio comunale. Tanto la qualita e
la entita delle inadempienze e delle irregolarita, quanto le dichiara-
zioni raccolte dimostrano come in questi ultimi anni non siano
stati recisi i legami tra mafia politica, affari e pubblica ammini-
strazione.

Le vicende sopra ricordate, quelle dei due grandi appalti della
illuminazione pubblica e della manutenzione delle strade e delle
fogne — sulle quali ha avuto modo di soffermare la propria atten-
zione anche la magistratura —, il contesto stesso del recente delitto
di alta mafia in cui & rimasto ucciso il detentore dell’appalto della
pubblica illuminazione ingegner Parisi, stanno ad indicare la asso-
luta urgenza che tutte le forze democratiche, e non solo i poteri
statali e regionali, guardino con particolare attenzione a Palermo,
affinché tale citta e la sua massima istituzione rappresentativa e di
governo, liberate dall’ipoteca mafiosa, assumano il ruolo che loro
compete nel quadro delle grandi citta italiane.

23. — Gli istituti di autonomia, quando sono deboli sul piano
dell’attrezzamento tecnico-operativo e programmatico, offrono il fian-
co alla spregiudicata iniziativa di gruppi affaristici e, spesso, all’in-
sidia di gruppi di tipo mafioso che, con la violenza e l'intimidazione,
le complicita e il coinvolgimento corruttore e persino 1’assassinio
politico, stravolgono i contenuti e le finalitd dell’autonomia degli
istituti- per asservirli ai propri scopi di lucro e di dominio.

Il problema non riguarda questo o quel partito politico preso
in sé; nella sua interezza. Certo, i partiti che hanno il controllo della
gestione degli enti pubblici sono particolarmente esposti; ma nes-
sun partito ¢ di per sé pregiudizialmente impermeabile all’insidia
mafiosa. La funzione e presenza di ciascun partito & radicata nella
storia e risponde all’esigenza di assicurare il bene del pluralismo
politico nella societa nazionale ed in quella meridionale in specie.
Per questo & in gioco il «sistema » dei partiti politici preso nel suo
complesso, la sua validita e potenzialita per conseguire il fine deli-
neato dalla Costituzione, cioé di « concorrere a determinare la poli-
tica nazionale ». E chiaro che il risanamento ed il funzionamento
delle istituzioni a base elettiva ¢ strettamente connesso alla capa-
cith di ciascun partito. € di tutto il sistema politico-partitico di
esprimere al meglio le proprie risorse di rappresentativita e di go-
verno nell'interesse comune.

Si tratta di una questione generale politico-istituzionale assai
complessa, che mentre chiama in causa il problema di alcune ri-
forme dell’assetto istituzionale del paese, richiede comunque che le
forze politiche avvertano la fondamentale esigenza di operare il ne-
cessario risanamento al loro interno, non esitando ad allontanare
quanti risultino compromessi con il sistema di potere mafioso.

Da qui anche l'urgenza e la necessita — la cui attualita & se-
gnalata dalla prossima scadenza delle elezioni amministrative e re-
gionali — che ciascun partito si attrezzi, in linea con i propri sta-
tuti, affinché la scelta dei candidati avvenga con il massimo di rigore
e di garanzia per tutti.
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I poteri criminali considerano i partiti come il punto pit vul-
nerabile del sistema politico per far passare la loro pretesa di
dominio. Per questo la lotta alla mafia, ed alla sua presenza inqui-
natrice va assunta come il prius, come l'impegno centrale dei par-
titi politici, per la stessa salvaguardia del loro ruolo ed autonomia.
Si possono introdurre regole di comportamento; ed anzi gia risulta
che, in alcune citta, sono stati elaborati « decaloghi » e indicazioni
che vanno nella direzione di garantire la correttezza e la moralita
nelle pubbliche amministrazioni locali, la trasparenza sulla loro vita
interna e sul rapporto con i cittadini. '

Ad esempio, ciascun partito potrebbe esigere che ogni candidato,
prima della definizione della candidatura, consegni la propria dichia-
razione relativa al reddito, alla condizione patrimoniale e alle cointe-
ressenze societarie e finanziarie proprie e dei congiunti prossimi;
come pure si potrebbe richiedere al candidato una dichiarazione,
sul proprio onore, di non essere coinvolto in procedimenti penali o
di prevenzione in relazione alle disposizioni antimafia.

Tali misure, o altre consimili, deliberate volontariamente dai
partiti, di per sé, certo non risolvono il problema. Si sa che non
¢ difficile per le organizzazioni criminali inserire nelle istituzioni per-
sone incensurate o riuscire ad occultare ricchezze provenienti da ille-
citi e cosl via. Ma & pur vero che misure preventive di questa na-
tura, opportunamente pubblicizzate, possono mettere al riparo i par-
titi politici, consentendo agli elettori di valutare i candidati ed i
futuri amministratori anche nel corso del loro mandato. In ogni caso
non potranno non essere scoraggiati comportamenti delittuosi e, quel
che interessa, la coscienza civile puo guadagnare nuovi spazi di par-
tecipazione.

24. — Per quel che riguarda i problemi dell’amministrazione pub-
blica le opzioni che questa Commissione sottolinea  con forza come
urgenti e da sancire anche legislativamente sono le seguenti:

a) estensione agli amministratori di tutti i comuni della legge
che fa obbligo ai parlamentari, agli amministratori delle regioni, pro-
vince e comuni superiori a 100 mila abitanti di presentare la dichia-
razione del reddito, della condizione patrimoniale, delle partecipazioni
societarie e azionarie, introducendc una norma che sanzioni su scala
nazionale la decadenza dall’ufficio ricoperto per tutti coloro che fanno
dichiarazioni infedeli. Tale normativa inoltre dovrebbe riguardare an-
che gli amministratori di enti pubblici di nomina statale, regionale,
provinciale e comunale;

b) norme che limitino drasticamente gli abusi nel campo delle
cosiddette deliberazioni di urgenza assunte dalle giunte con i poteri
del consiglio; si pu¢ stabilire un termine di 30 giorni, trascorsi i
quali, la mancata ratifica dell'organo consiliare comporta la deca-
denza della deliberazione adottata;

¢) norme che facciano obbligo alle amministrazioni, deliberanti
in via di urgenza, di depositare gli atti e la documentazione relativa
entro brevissimo tempo, perché, previa notifica a tutti i componenti
del consiglio, dell’avvenuto deposito, ciascun consigliere possa pren-
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derne conoscenza piena. In ogni caso, con disposizioni amministrative
immediate, si pud far obbligo alle amministrazioni appaltanti ed ai
titolari delle ditte di pubblicizzare diffusamente e chiaramente le
indicazioni sull'importo e la natura delle opere, la scadenza dei ter-
mini previsti in contratto, ecc., in modo che la massima pubblicita
solleciti, anche in seno all’opinione pubblica, il massimo di controllo
e vigilanza;

d) la criminalitd organizzata di tipo mafioso e camorristico ha
fatto ampia pratica di speculazione e quindi di degradazione del
territorio e delle risorse naturali. In questo campo le regioni hanno
piena responsabilita. Si deve osservare perd che molte di esse non
hanno adeguatamente esercitato finora i loro poteri di indirizzo, di
approvazione e di controllo. Nuoce l'assenza di strumenti di pianifi-
cazione intermedi tra i comuni e la regione e il conseguente, ecces-
sivo distacco. E percid necessaria una rapida conclusione dell'iter
parlamentare della nuova legge sulle autonomie locali;

e) per quel che riguarda il settore degli appalti la Commis-
sione fa sua la critica, piti volte echeggiata in numerose audizioni,
perché si & in presenza di una legislazione obsoleta e farraginosa,
ulteriormente complicata da una legislazione regionale che, in assenza
di una legge-quadro nazionale, aggiunge difficolta a difficoltd di inter-
pretazione e di gestione. Oltre tutto, la prassi invalsa fa si che spesso
si determinino continui aggiornamenti dei prezzi, con notevoli lievi-
tazioni delle spese previste e conseguenti distorsioni nello svolgimento
delle gare che possono aprire spazi enormi alle imprese di tipo
mafioso.

Riservandosi di intervenire di nuovo e specificatamente sull’argo-
mento e, limitandosi per ora a segnalare alle Commissioni di merito
dei due rami del Parlamento tutta la materia, questa Commissione
non pud fare a meno di sottolineare la validita di una opzione,
accreditata da ambienti qualificati della scienza amministrativa e di
governo, secondo la quale occorre operare non per singoli progetti
ma, come accade in altri paesi, per programmi, per modelli (e ap-
palti) anticipatamente definiti. Queste metodologie possono contribuire
alla moralizzazione del settore perché i prezzi sono conosciuti e
vagliati prima dello svolgimento delle gare singole;

f) si deve dire infine che il regime dei controlli preventivi
di legittimita e di merito sugli jatti degli enti locali si & rivelato
del tutto insufficiente a prevenire e a reprimere gli abusi. Si auspica
che la riforma legislativa che il Parlamento sta esaminando possa
raggiungere il duplice obiettivo di semplificare e snellire i controlli
per assicurare l'autonomia locale e garantire al tempo stesso un
effettivo rigore. Cid richiede un’alta professionalitd degli addetti ai
controlli e una loro indipendenza e neutralitd rispetto ai gruppi
politici; cid potra essere ottenuto anche indipendentemente da ri-
forme Ilegislative, se intanto i consigli regionali e le altre autorita
oggi chiamate a designare i componenti dei Comitati di controllo
sapranno abbandonare ogni criterio di parte e compiere scelte ade-
guate all'importanza e alla delicatezza della funzione di controllo.
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CAPITOLO SECONDO

I CAPISALDI DELLA LEGGE ROGNONI-LA TORRE

La legge 13 settembre 1982, n. 646, ha introdotto misure di
cosi vasta e penetrante efficacia da costituire un’autentica svolta
strategica nella lotta alla mafia sul piano giudiziario.

Sono tre i capisaldi attorno a cui ruota la nuova strategia di
intervento contro la mafia, la camorra, la criminalita organizzata
in genere: la creazione e la definizione del reato in sé di appartenenza
ad una associazione di tipo mafioso, l'introduzione delle misure di
carattere patrimoniale e amministrativo e dei relativi poteri di in-
dagine, la protrazione per i successivi dieci anni dei controlli fiscali
e finanziari sui soggetti gia individuati e colpiti.

IL REATO DI ASSOCIAZIONE PER DELINQUERE DI TIPO MAFIOSO E LE ALTRE
DISPOSIZIONI PENALI DELLA LEGGE ROGNONI-LA TORRE.

I. — Fn dall’articolo 1 la legge provvede a incriminare grave-
mente, con pene da un minimo di tre fino a sei anni di reclusione,
« chiunque faccia parte di una associazione di tipo mafioso formata
da tre o pil persone ». E significativo il fatto che il legislatore non
abbia confinato questa nuova figura criminosa in una legge speciale,
ma l'abbia invece inserita nel codice penale, fra i reati comumi per
mettere in rilievo il carattere ordinario e non eccezionale, la valenza
nazionale e non localistica, sottolineati da quel «chiunque », che
mentre richiama la espressione classica del codice penale, esclude
ogni dubbio su chi siano i destinatari della norma incriminatrice.

Va rimarcato il fatto che per la prima volta nel nostro ordi-
namento giuridico il legislatore formula una definizione di « mafia »,
senza lasciare che i concetti sociologici e giuridici si intreccino o si
discostino fra loro a seconda della disposizione dell'interprete, o
delle opinioni, della cultura, della buona volonta di chi sia chiamato
ad applicarla. In questo senso, pur se la formulazione della norma
era certamente difficile, occorre dare atto che si & giunti ad una
definizione di notevole ampiezza e completezza, che coglie il feno-
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meno mafloso non solo in senso descrittivo e statico, ma nell’intreccio
dinamico dei suoi caratteri essenziali: da un lato la forza di inti-
midazione data dall’esistenza di un vincolo associativo, dall’altro
la condizione di assoggettamento e di omerta che dal vincolo stesso
deriva. Avvalendosi e della intimidazione e dell’assoggettamento, gli
appartenenti all’associazione ne fanno uso non solo « per commettere
delitti », ma anche per conseguire fini di illecito arricchimento pa-
trimoniale, acquisendo la gestione o comunque il controllo di atti-
vita economiche, di concessioni, di autorizzazioni, di licenze, di ap-
palti e servizi pubblici; realizzando profitti o vantaggi ingiusti per
sé o per gli altri.

Va inoltre sottolineato che la nuova norma tende a superare i
limiti insiti nella figura del reato — gia esistente nel codice penale —
di associazione per delinquere. Questo & configurato in modo da ri-
chiedere la prova del pactum sceleris, del previo accordo fra i par-
tecipanti circa la futura commissione di un numero indeterminato
di reati; ed & noto come su questa prova difficile siano naufragate
tante inchieste, e siano invece approdate tante assoluzioni. Nella nuova
fattispecie, invece, oltre e indipendentemente dal fine di commettere reati,
¢ preso in esame in via autonoma il fine di lucro, lo scopo meramente
patrimoniale del patto associativo tendente a fare di ogni attivita
economica « cosa nostra », attraverso la gestione (0o «comunque il
controllo », come ben dice la legge), di tutto quanto nella societa
civile puo essere subdolamente o violentemente gestito (o controllato)
mediante intimidazione, soggezione, omerta, favoritismi, corruzione
e cosi via.

Un altro punto di fondamentale importanza & costituito dal fatto
che larticolo 1 della legge ¢ applicabile non solo alla « mafia »
ed ai «mafiosi» in senso stretto, ma anche a quei fenomeni di
criminalita organizzata -— noti in Campania con il nome di «ca-
morra » e in Calabria con quello di « 'ndrangheta », e diffusisi anche
altrove — che, pur avendo origini storiche e sociali diverse e pur
presentando differenti accentuazioni di questo o quel carattere, pos-
sono essere assimilati alla mafia, nella loro essenza di fondo, e ac-
comunati nella strategia tesa a combatterla.

L’articolo 1, all'ultimo comma — infatti —, nell’estendere le di-
sposizioni penali suddette dalla mafia alle «altre associazioni », an-
che per queste individua le caratteristiche essenziali nei due punti
dell'uso della forza intimidatrice nascente dal vincolo associativo, e
del perseguimento degli scopi di delinquenza comune ed economica
corrispondenti a quelli delle associazioni di tipo mafioso.

2. — A conferma dell’attenzione del legislatore per Iaspetto
economico delle = attivitd = « mafiose » e consimili, vi & l'altro reato
introdotto  dalla legge nel codice penale (articolo 513-bis), che puni-
sce l'illecita concorrenza effettuata -mediante violenza o minaccia.
Esso si inserisce nel Titolo VIII del codice, fra i delitti contro l'in-
dustria e il commercio, e tutela, per la prima volta in Italia (e
davvero ce n'era bisogno), la liberta dell'imprenditore di partecipare
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alla competizione economica fidando sul confronto fra le proprie e
le altrui intrinseche capacita, senza essere espulso dal mercato (dal-
I'asta, dalla gara d’appalto, dal singolo affare) per sola «vis com-
pulsiva ».

Prima di esaurire il succinto commento alle disposizioni di ca-
rattere penale della legge La Torre, & bene far rilevare le severe
conseguenze — obbligatorie per il giudice, e non discrezionali —
della condanna per il reato previsto dall’articolo 416-bis: nei con-
fronti del condannato ¢ sempre obbligatoria la confisca delle cose
che servirono o furono destinate a commettere il reato e delle cose
che ne sono il prezzo, il prodotto, il profitto o che ne costituiscono
I'impiego. Decadono inoltre di diritto le licenze di polizia, di com-
mercio, di commissionario astatore presso i mercati annonari al-
I'ingrosso, le concessioni di acque pubbliche ed i diritti ad esse
inerenti, nonché le iscrizioni agli albi di appaltatori di opere o di
forniture pubbliche di cui il condannato fosse il titolare.

Un ultimo punto di estrema importanza ¢ che anche in sede di
processo penale — e ci0 riguarda dunque il pubblico ministero, il
giudice istruttore e il tribunale del dibattimento — sono applicabili
le norme e sono attribuiti i rilevantissimi poteri previsti in sede
di misure di prevenzione di cui ora si parlerd, e che costituiscono
il secondo caposaldo, come detto all'inizio, della nuova strategia con-
tenuta nella legge La Torre.

LE NUOVE MISURE DI CARATTERE PATRIMONIALE.

1. — Prima dell’approvazione della legge La Torre la lotta alla
criminalithy organizzata era affidata — oltre che alla repressione giu-
diziaria di specifici reati come fatti determinati — al sistema delle
misure di prevenzione, che si applicano invece indipendentemente, o
quasi, dalla commissione di reati, in funzione della condotta di vita
in genere da parte del soggetto.

La materia era regolata dalla legge 27 dicembre 1956, n. 1423,
una legge di carattere generale contro le « persone pericolose » che,
modificando il precedente sistema delle « misure di polizia » lasciava
alla potesta del questore alcuni limitati provvedimenti (diffida e
foglio di via) ed affidava alla magistratura — sempre su proposta
del questore — la decisione sulle misure piu gravi, in qualche modo
restrittive della liberta di movimento, e personale in genere, dei
soggetti (sorveglianza speciale di pubblica sicurezza, divieto di sog-
giorno in determinate localita, obbligo di soggiorno in un deter-
minato comune), e da applicarsi a persone gia diffidate.

Nel 1965 fu poi approvata !a legge 31 maggio, n. 575, che
fu la prima legge antimafia della Repubblica, espressamente intito-
lata «contro la mafia», e che per la prima volta introdusse nel
nostro ordinamento i termini di « mafia» e « mafioso», pur senza
darne una definizione. In verita la portata concreta di questa legge
non fu di grande momento, e fu certamente inadeguata alle esi-
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genze di una efficace lotta alla mafia, giacché in sostanza — a parte
aggiustamenti minori — si limitava a dare anche al procuratore
della Repubblica, oltre che al questore, il potere di iniziativa nel
proporre al tribunale l'applicazione delle misure, e prevedeva la
possibilita di infliggere ai mafiosi le piu gravi misure di preven-
zione anche se essi non fossero stati in precedenza diffidati, come
era richiesto dalla legge 1423/1956.

Sta di fatto che a cavallo degli anni '70 — proprio mentre la
mafia moltiplicava i suoi campi di interesse ed estendeva le proprie
attivita — in applicazione di questa legge, furono inviati al soggiorno
obbligato fuori dalla Sicilia moltissimi mafiosi di diverso calibro,
con effetti che si rivelarono contrari a quelli auspicati ed assai dan-
nosi.

Il pit delle volte l'allontanamento del mafioso dal suo ambiente
non era sufficiente a spezzarne i legami, e gli consentiva invece di
allacciarne di nuovi nel luogo in cui era stato inviato, come dimo-
strano gli stretti legami instaurati in quegli anni fra camorra mna-
poletana e mafia siciliana.

Dieci anni dopo, la legge Reale (22 maggio 1975, n. 152), oltre a
disposizioni contro la mafia di carattere secondario, per la prima volta
introdusse nel nostro ordinamento una misura di carattere patri-
moniale, consistente nella sospensione provvisoria dell’amministra-
zione dei beni personali, amministrazione che veniva affidata a un
curatore. Si trattava di una innovazione piuttosto timida e isolata,
dai caratteri incerti, scarsamente adoperata dalle forze dell’ordine e
dalla magistratura, e rimasta in concreto pressoché improduttiva.

2. — Indubbiamente la parte piu rilevante e cospicua della
nuova strategia di intervento contro la mafia e le altre organizza-
zioni criminali consimili, delineata nella legge La Torre, ¢ data pro-

prio da quel complesso di norme — modificative della precedente
legge « antimafia », 575/1965, — che introducono il concetto e la
analitica disciplina delle « misure di prevenzione di carattere patri-
moniale ».

Quel che va posto nel massimo rilievo, come mossa strategica
determinante e in qualche modo rivoluzionaria rispetto al passato, &
la novita sostanziale e concettuale costituita dal porre non piit solo
la persona, ma il patrimonio dei mafiosi al centro dell’attenzione,
considerandolo ad un tempo come fine della loro attivita illecita,
come indice della loro pericolosita, come strumento del loro stesso
potere. Le grandi ricchezze accumulate non sono soltanto il
risultato cui tende l'attivita mafiosa, ma fonte esse stesse di lu-
stro, di prestigio, di richiamo, di autorevolezza, moltiplicatore di
potere per il boss, che appare come munifico e spesso necessario
protettore, dispensatore di posti di lavoro, di prestiti, di favori in
genere, di piccole e grandi utilita.

3. — Sul piano tecnico, atto iniziale ¢ sempre la proposta che
viene avanzata al tribunale per l'applicazione di una misura di pre-
venzione: ma non si bada piu solo alla persona e alla personalita
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del mafioso, ai suoi trascorsi giudiziari, alla sua pit 0 meno marcata
« proclivita » a delinquere. Si procede invece alla penetrante radio-
grafia economico-patrimoniale del soggetto, per conoscerlo — e at-
taccarlo — da questo punto di vista. Il procuratore della Re-
pubblica o il questore possono procedere a indagini sul tenore
di vita dlel'indiziato, sulle sue disponibilita finanziarie e sul suo
patrimonio, anche al fine di accertarne la provenienza. Non solo, ma
— essendo ben nota la commistione tra mafia, camorra, criminali-
tad organizzata in genere e certi settori della pubblica amministra-
zione — essi accertano anche se gli indiziati siano titolari di licenze
di commercio, di polizia, di commissionario astatore presso mercati
annonari allingrosso, di concessione di acque pubbliche, e se risul-
tino iscritti ad albi professionali, di appaltatori di opere o forni-
ture pubbliche, o all’albo nazionale costruttori. Parallelamente sono
previste penetranti indagini, da effettuarsi a mezzo della polizia tri-
butaria, presso qualsiasi istituto di credito pubblico o privato e
presso qualsiasi ufficio della pubblica amministrazione, con possi-
bilita di richiedere informazioni e copie di atti, e di procedere a
sequestri di documenti.

Vengono cosi forniti i mezzi istruttori per controllare e rico-
struire capillarmente, con indagini induttive (tenore di vita) e spe-
cifiche (patrimoniali, finanziarie, bancarie, amministrative) la consi-
stenza attuale del patrimonio dell'inquisito e la sua storia (prove-
nienza); con lo scopo di valutarlo in relazione alle attivita svolte
dall'inquisito « alla luce del sole », di rilevarne eventualmente la spro-
porzione rispetto alle fonti lecite, di svelarne la provenienza reale,
di procedere alla sua « demolizione » in quanto frutto, e fonte, di
illeciti.

Assai opportunamente, avendo presenti questi intenti e la realta
socio-culturale dell’ambiente, & disposto che tutto il complesso
di attivita inquisitorie si esplichi — obbligatoriamente, ed anche
questa prescrizione € quanto mai opportuna — anche nei riguardi
del coniuge, dei figli, delle persone conviventi nell'ultimo quin-
quennio.

Tutti questi accertamenti di carattere patrimoniale sono prodro-
mici sia al sequestro conservativo, cautelare, durante il corso del
procedimento per lapplicazione della misura, di tutti i beni di cui
risulta disporre la persona nei confronti della quale la misura ¢&
proposta; sia alla successiva confisca, al termine del procedimento,
in sede di applicazione della misura, di quei beni dei quali non sia
dimostrata la provenienza legittima.

E ancora da notare, particolarmente, che la legge, con l'evidente
scopo di evitare inerzie e spazi morti, non solo conserva la doppia
titolarita delliniziativa per il promuovimento della misura di pre-
venzione, nel senso che procuratore della Repubblica e questore
sono ciascuno autonomamente titolari, ma che larghi poteri di ulte-
riori indagini e di sequestro sono riconosciuti al tribunale chiamato
a giudicare sull’applicazione della misura, addirittura con possibilita
di procedervi d'ufficio; né va dimenticato che all'udienza davanti al
tribunale, che si svolge in camera di consiglio, partecipa pur sempre
attivamente il pubblico ministero.
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Nel caso di accoglimento della proposta per l'applicazione della
misura di prevenzione, quindi, l'inquisito sara avviato, per un con-
gruo periodo di tempo, al soggiorno obbligato in un piccolo co-
mune, lontano dai luoghi della propria residenza; gli verranno confiscati
i beni di cui non avra saputo dare contezza, e restituiti gli altri,
gia posti a suo tempo sotto sequestro; gli verra imposta una cau-
zione di entita tale che costituisca un efficace incentivo all’osser-
vanza delle prescrizioni: cauzione che sara confiscata, in caso di
violazione degli obblighi e divieti imposti, e restituita, al termine
del periodo fissato, in caso contrario.

Ancora va segnalato l'opportuno atteggiamento di severa cautela
del legislatore nei confronti della discrezionalita degli organi pre-
posti all'applicazione della misura — magistratura e polizia —, se-
vera cautela che si estrinseca, per esempio, nell’espressa previsione
che le misure patrimoniali cautelari mantengono la loro eflicacia
per tutta la durata della misura di prevenzione, e non possono
essere revocate se non per comprovate gravi necessita personali e
familiari. Parallelamente, anche nei confronti delle misure personali
e segnatamente del soggiorno obbligato, si ¢ posto un freno alla
concedibilita di « permessi » non previsti dalla legge precedente ma
largamente invalsi nella prassi per i pitt svariati e spesso futili
motivi, e si ¢ stabilito che possono essere concessi solo per gravi
e comprovati motivi di salute e con una ben precisa procedura.

Vi sono, infine, importantissime norme tendenti a sottrarre il
settore degli appalti pubblici e delle pubbliche forniture all’interesse
e all'influenza della mafia e della camorra.

Infatti, per chi sia sottoposto a misura di prevenzione decade
automaticamente liscrizione agli albi di appaltatori di opere o for-
niture pubbliche e all’albo nazionale costruttori, con espresso di-
vieto di futura nuova iscrizione, per sé, il coniuge, i figli, le persone
conviventi. Per realizzare un eflicace controllo & costituito un elenco
generale degli enti e delle amministrazioni legittimati a disporre le
licenze, le concessioni e le iscrizioni di cui si & parlato, ai quali
saranno comunicati tutti i provvedimenti di applicazione delle mi-
sure, con previsione di sanzioni penali per chi, malgrado linterve-
nuta decadenza, non disponga entro 30 giorni il ritiro delle licenze
e la cancellazione dagli albi.

Particolarmente importanti (dati i concreti meccanismi di aggiu-
dicazione degli appalti, e di successivo espletamento dei lavori per
mezzo di altre imprese subappaltatrici o cottimiste, con facili elu-
sioni di qualunque divieto per mezzo di intermediari o prestanome)
sono le norme che vietano di concedere in subappalto o a cottimo
le opere riguardanti appalti pubblici senza la prescritta autorizza-
zione, rilasciata previo accertamento dei requisiti di idoneitd tecnica
del subappaltatore, nonché del requisito soggettivo di non essere
soggetto a procedimento di prevenzione.

, Un'ultima notazione riguarda il fatto, cui gia si & fatto cenno,
che tutte queste norme, previste in sede di procedimento di pre-
venzione, sono applicabili altresti quando si proceda in sede penale
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per il reato di associazione di tipo mafioso (articolo 416-bis); in
tal caso il pubblico ministero e il giudice istruttore in sede istrut-
toria, il tribunale in sede dibattimentale, avranno la competenza a
disporre secondo la nuova legge.

LE NUOVE DISPOSIZIONI DI CARATTERE . FISCALE.

1. — Il terzo dei capisaldi che reggono il nuovo tipo di inter-
vento giudiziario delineato dalla legge Rognoni-La Torre contro la
mafia e la camorra, & costituito dalla verifica di carattere fiscale che
viene immediatamente effettuata nei confronti di chi sia stato rag-
giunto da una decisione sfavorevole, anche non definitiva (sentenza
di condanna o decreto di applicazione di una misura), e dei suoi
prossimi congiunti € conviventi, con possibilita di iniziare imme-
diatamente l'azione penale per gli eventuali reati senza attendere
la definizione dell’iter amministrativo.

Si tratta indubbiamente di un altro efficace «canale» per la
acquisizione di dati, per l'accertamento di evasioni e frodi fiscali,
valutarie e societarie, per lo svelamento di complicita e connessioni:
uno strumento nuovo che consenite di assestare un ulteriore colpo
alla criminalita mafiosa e camorristica nelle sue molteplici manife-
stazioni, che chiude il cerchio dei possibili tipi di intervento inqui-
sitorio, preventivo e repressivo in questo campo.

- Un importante corollario di tutta la legge &, infine, la disposizione
secondo la quale non viene piu consentito al mafioso o camorrista,
individuato e condannato, di riorganizzarsi e riprendere lattivita
criminale precedente (come troppo spesso le leggi penali, incentrate
sulla punizione di un singolo fatto, come episodio isolato della vita,
consentono). Viene infatti sottoposto ad un attento controllo per i
dieci anni successivi alla condanna penale e alla applicazione della
misura di prevenzione. Gli & cio¢ imposto di comunicare alla po-
lizia tributaria, per i dieci anni successivi, tutte le variazioni di
consistenza del patrimonio del valore non inferiore ai venti milioni
di lire; con la previsione di gravi pene (da due a sei anni di reclu-
sione, e confisca dei beni, mobili e immobili, non dichiarati) per il
solo fatto dell’omissione.

GIUDIZIO POSITIVO SUL COMPLESSO DELLA NUOVA DISCIPLINA INTRODOTTA
CON LA LEGGE ROGNONI-LA TORRE.

2. — Non puo che trarsi un giudizio positivo sulla sostanza di
questi nuovi strumenti di lotta alla mafia, alla camorra e alla cri-
minalita organizzata in genere, il cui uso d’altronde ha gia portato
in questi due anni di applicazione della legge a positivi risultati,
ed a colpire noti personaggi che finora erano sfuggiti all'intervento
giudiziario di tipo tradizionale. E certo che la legge soffre qua e
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la di piccole incongruenze e difetti di coordinamento, sia col resto
dell'ordinamento che all'interno del nuovo sistema: ma potranno
agevolmente ~ essere introdotti opportuni correttivi tecnici per
mezzo dell’elaborazione di un testo unico sulla materia che la
Commissione ritiene ormai necessario.

Soprattutto va posto in evidenza il salto di qualita, il radi-
cale mutamento strategico indicato  dalla legge Rognoni-La Torre
nella lotta alla mafia, che ha fornito alla collettivita nuovi stru-
menti di portata determinante, pariendo dal riconoscere all’attivita
mafiosa il carattere essenzialmente « economico » che le & proprio,
colpendola cosi nella sua stessa profonda, peculiare natura. Una volta
riconosciuto il fine di arricchimento personale che ne anima gli ade-
renti (omerta, intimidazione, corruzione, violenza, omicidi non sono
che strumenti), questo stesso arricchimenio diventa ovviamente 1’obiet-
tivo da colpire, e insieme il parametro cui fare riferimento. Infatti,
da un lato la perdita di tutto quanto illegalmente acquisito vanifica
in radice lo scopo stesso dell’attivita del mafioso, rendendola tenden-
zialmente inutile, e cid non pud che essere considerato il principale
obiettivo e la peculiare specificita delle novita contenute nella legge
La Torre; d’altro canto il patrimonio va considerato come un signi-
ficativo indice della pericolosita del soggetto, e i singoli beni che lo
compongono possono rivelare, se sottoposti ad un attento esame,
connessioni e legami altrimenti difficilmente evidenziabili. In piu &
notevolissimo leffetto psicologico, anche verso i terzi, conseguente
alla demolizione della ricchezza dei «boss »; l'immediata perdita di
prestigio e di potere che ne deriva, non solo annullandone l'aura di
intoccabilita, ma togliendogli i mezzi materiali per dispensare a sua
volta favori, ne pregiudica fama e potenza.

E infine importante, da un lato, la mobilitazione in una lotta

- comune di numerosi e diversi apparati (Questore, Polizia di Stato,
Guardia di finanza, Carabinieri, Alto commissario, Magistratura) e,

dall’altro di coinvolgimento (e la risonanza pubblica che ne deriva)

di uffici e istituti (pubbliche amministrazioni, banche) che finora erano

rimasti estranei alla lotta alla criminalita organizzata, ed anzi ne

erano divenuti, in misura pit o meno grande e in modo pili o meno

marcato, sostegno, strumento, terreno di conquista, mimetico rifugio.

E prevedibile che non sara tutto facile: da una valutazione som-
maria degli elementi raccolti da questa Commissione attraverso le
numerose audizioni e la raccolta di imponente materiale gia risulta
che non tutte le sedi giudiziarie si sono mosse con uguale determi-
nazione; non tutti i questori si sono encomiabilmente attivati; la riva-
lita tra le tre Armi non & assopita, ed il loro coordinamento & tut-
t'altro che puntuale; non tutte le pubbliche amministrazioni, dai mi-
nisteri agli enti locali, hanno conformato in pieno la propria attivita
allo spirito e alla lettera della legge; né pud dirsi che le banche
abbiano tutte e sempre risposto con solerzia e completezza alle ri-
chieste loro dirette.

Occorre mantenere alto il livello di vigilanza affinché resistenze
e sordita, eventuali connivenze, siano al pili presto superate, e perché
la legge dispieghi rapidamente tutte le sue potenzialita.
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La LEGGE LA TORRE E LEGISLAZIONI STRANIERE.

3. — E infine importante osservare che la legge Rognoni-La Torre
ha suscitato interesse e conseguito consensi anche presso gli studiosi,
gli esperti, gli uomini politici di aliri paesi che intendono affrontare
modernamente ed efficacemente la lotta alla grande criminalita orga-
nizzata: in un recente convegno di carattere internazionale tenutosi
a Vienna su questi temi, la legge italiana & stata attentamente esa-
minata, valutata come efficace, realistico, moderno strumento di difesa
sociale, e considerata come un modello al quale potranno riferirsi le
legislazioni di molti altri paesi.

Del resto essa non & la sola nel panorama della legislazione
mondiale contro la criminalita. Negli Stati Uniti d’America, anzi,
fin dal 1970 una legge assai complessa prevede speciali strumenti
per la lotta contro le organizzazioni criminali, che vanno, per
esempio, da forme di favore assai spinte per chi fornisce elementi
utili alle indagini, e di successive protezioni, a misure carcerarie
contro fenomeni di reticenza e omerta. Vengono previste misure
di carattere patrimoniale e in qualche modo affini a quelle
della legge Rognoni-La Torre, e ancora pit severe, in linea
con l'esigenza di garantire, in una economia capitalistica, il rispetto
del sistema impedendo forme di accumulazione illecita e violazione
delle regole della concorrenza.

E opportuno affinare le conoscenze in materia di legisla-
zione comparata al riguardo, e la stessa Commissione si propone
di approfondire questo aspetto. La dimensione non solo nazionale, ma
ormai multinazionale, assunta dal fenomeno mafioso e dalla grande
criminalita organizzata, richiede sempre piu streita collaborazione tra
gli Stati e un’eflicace armonizzazione tra le diverse legislazioni, specie
nella delicata ma ineludibile materia bancaria e valutaria.
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PARTE SECONDA

LO STATO DI ATTUAZIONE DELLA LEGGE N. 646
E DELLE ALTRE LEGGI: ESPERIENZE, VALUTAZIONI, PROPOSTE
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CAPITOLO PRIMO

L’EVOLUZIONE DEI FENOMENI DI TIPO MAFIOSO
NEL RECENTE PERIODO

Per indicare le caratteristiche essenziali della mafia e della ca-
‘morra, la loro evoluzione pili recente e l'attuale assetto, si & tenuto
conto principalmente dei risultati e delle valutazioni contenute nei
numerosi atti giudiziari inviati dai giudici di Palermo, Reggio Cala-
bria, Palmi, Napoli, Santa Maria Capua Vetere, Salerno, Avellino,
Torino, Milano, Roma, nonché, per quel che rlguarda la camorra, del
rapporto del Prefetto Boccia.

LA MAFIA SICILIANA.

1. — La Commissione parlamentare d’inchiesta sul fenomeno della
mafia in Sicilia, aveva condotto la propria analisi relativamente al
periodo compreso fra gli inizi degli anni '50 e gli inizi degli anni '70.
E il periodo delle grandi migrazioni interne, della trasformazione e
dell’abbandono delle campagne, di una urbanizzazione assai spinta in
tutto il paese, con punte elevatissime nel Mezzogiorno.

E di quegli anni una prima trasformazione della mafia siciliana,
che progressivamente spostd i propri interessi dal settore dell’agricol-
tura in cui aveva operato per circa un secolo, a quelli industriale e
commerciale, specialmente nel campo dell’edilizia e dei lavori pub-
blici. Conseguenza di questa trasformazione fu il rafforzamento degli
inquinanti, tradizionali rapporti della mafia con le istituzioni pub-
bliche — amministrative e politiche — allo scopo di influire sulle
direttrici di sviluppo edilizio delle citta, sulla ubicazione di opere
pubbliche, sulla destinazione dei finanziamenti, sugli appalti. Si trat-
tava di rapporti — ormai notori, a suo tempo accertati o adombrati
dalla stessa Commissione d’inchiesta, ed emersi piu volte in sede
giudiziaria — che avevano caratteristiche di « scambio »: consenti-
vano alla mafia il conseguimento di illeciti favori e dei relativi gua-
dagni, mediante ampio uso di prassi illegali nella concessione di li-
cenze, di appalti, di finanziamenti, e quindi agevolavano l’ingresso
della mafia in tutta una serie di attivita economiche; e contempora-
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neamente le procuravano l'appoggio di alcuni singoli notabili o gruppi
di notabili politici locali, suoi necessari tramiti per l'esercizio del
controllo sulle attivita oggetto del suo interesse: né sono mancati
casi di identificazione fisica tra l'uno e l'altro settore, con esponenti
della mafia direttamente inseriti in uffici della pubblica amministra-
zione, eletti o nominati a cariche pubbliche, talvolta di spicco.

2. — Pur avendo conseguito tale nuovo livello di presenza, que-
sta «modernita », la mafia siciliana conservava, in quegli anni,
accentuati legami con la sua stessa tradizione. Essa infatti
manteneva le sue funzioni di mediazione parassitaria sul piano
socio-economico, realizzando profitti con 1 vecchi sistemi delle
protezioni e delle estorsioni, con le guardianie, e col controllo sul-
I'agricoltura, sulle acque per irrigazione, sui mercati all’ingrosso.

Secondo gli atti giudiziari in possesso della Commissione, dalle
dichiarazioni di Tommaso Buscetta, su « cosa nostra» (cosi & anche
denominata la mafia siciliana) trova conferma una struttura artico-
lata, ma sostanzialmente unitaria e organizzata piramidalmente. Pil
precisamente, alla base dell’organizzazione vi & la « famiglia », rigida-
mente ancorata al territorio, in cui si distinguono gli « uomini d’ono-
re» o «soldati», i «capidecina» ed infine il «capo famiglia» o
« rappresentante », che esercita il suo potere avvalendosi di un vice
o di uno o pil consiglieri. Al di sopra delle famiglie vi ¢ la « com-
missione » o «cupola », composta da «capi mandamento » (rappre-
sentanti di pitt « famiglie » contigue) e presieduta da un «capo com-
missione » originariamente denominato « segretario »). Per ogni pro-
vincia siciliana (tranne che, per quanto a conoscenza del Buscetta, a
Messina e a Siracusa) esiste da tempo un’organizzazione mafiosa
strutturata in siffatta maniera.

Viene cosi confermata l'erroneita dell’opinione che vuole la mafia
siciliana limitata alla zona occidentale dell’isola, mentre si hanno sem-
pre maggiori prove della esistenza del fenomeno, in fase evolutissima,
anche a Catania.

Fu il Generale Carlo Alberto Dalla Chiesa a richiamare con forza
I'attenzione sul nuovo peso che la mafia aveva acquistato nella vita
di Catania.

In questa citta sono emerse nuove e preoccupanti collusioni con
esponenti dei pubblici poteri: & stato ucciso il giornalista Giuseppe
Fava, sono stati commessi altri efferati omicidi; sono emersi colle-
gamenti con la malavita di Torino e di Milano.

3. — Negli anni '60 mentre & in pieno svolgimento da parte della
mafia il sacco delle citta e 'inquinamento dei pubblici poteri, avviene
un altro cambiamento, allora poco avvertito, consistente nell’acquisi-
zione del monopolio dei due importanti settori dell’adulterazione dei
vini e del contrabbando di sigarette. L'una e l'altro comportano con-
siderevoli guadagni, le famiglie mafiose, col progredire degli anni,
dispongono di sempre maggiori quantita di denaro e conseguono un
pitt facile accesso al credito, la partecipazione a gare d’appalto in
posizione di privilegio, lucrosi investimenti immobiliari, spesso gio-
vandosi di contribuzioni pubbliche.
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Particolarmente notevole ¢ proprio lo sviluppo del contrabbando
di sigarette, cui si dedicano la mafia siciliana, — che giungera a
controllare anche il mercato napoletano espugnando i clan dei
marsigliesi — e in minore, ma pur sempre rilevante misura, la mafia
calabrese.

Partendo dal contrabbando di sigarette la mafia comincia la sua
evoluzione verso la costituzione di quella «impresa» mafiosa che
costituisce il suo livello attuale di sviluppo. Infatti il contrabbando
di sigarette produce alti profitti, provoca una forte liquidita; richiede
notevoli investimenti in uomini, imbarcazioni, mezzi di trasporto
stradale, ¢ quindi una organizzazione imprenditrice di una certa
dimensione; ed impone scambi con lestero, padronanza di lingue,
dimestichezza con i meccanismi valutari e col mondo finanziario
internazionale in genere; tutti fattori di cui la mafia si giovera
qualche anno dopo, quando compira il salto di qualita che la por-
tera a conseguire posizioni di preminenza nel traffico internazionale
della droga.

4. — 1l passaggio della mafia da un ruolo passivo di mediazione
parassitaria ad un ruolo attivo, di accumulazione del capitale, ha
costituito uno dei fenomeni piu tipici dell'Italia degli anni '70. La
crisi economica ed istituzionale del paese ha agito da catalizzatore
di un processo di identificazione dei mafiosi nei rapporti di mercato,
accompagnata come era da una scarsa attenzione ed eflicienza del-
I'azione delle forze dell’ordine.

Certamente la mafia ha compiuto negli ultimi decenni un im-
pressionante salto di qualita, sotto il profilo del raggiungimento di
sempre piu alti livelli di aperta criminalita, di una sempre maggiore
potenza economica e finanziaria, di fortissimi condizionamenti e
inquinamenti di settori della vita politica italiana; chiave di volta
di questa perversa crescita & stata la conquista di una posizione
di preminenza sul mercato internazionale della droga.

Fino all'inizio degli anni '70, essa era impedita ai gruppi ma-
fiosi italiani dalla loro insufficiente competitivita nei confronti degli
altri gruppi criminali europei, e in particolare di quelli francesi
aventi base a Marsiglia. Un certo coinvolgimento nell'import-export
dell’eroina aveva rappresentato gia una costante della vicenda della
mafia negli anni '50 e '60. Una serie di operazioni di polizia e di
inchieste giudiziarie nonché gli accertamenti della precedente Com-
missione antimafia coinvolsero, allora, capifamiglia come Genco Russo,
Angelo Labarbera, Tommaso Buscetta e Gaetano Badalamenti.

Il ruolo di questi personaggi nel mercato mondiale della droga,
era perd, a quei tempi, tutto sommato, secondario. Secondo le
inchieste del Mc Clennan Committee, la Sicilia e I'Italia meridionale
erano solo dei punti di passaggio dell’eroina prodotta in Francia e
diretta negli USA. .

Successivamente, verso l'inizio degli anni 70 i capitali del traf-
fico di tabacchi esteri e delle altre attivita illegali, le estese relazioni
internazionali ed i rapporti familiari con gruppi residenti nel nord
e nel sud America consentirono il massiccio inserimento delle orga-
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nizzazioni mafiose nel traffico di sostanze stupefacenti. E per queste
ragioni che Palermo e la Sicilia diventano una base per la raffina-
zione e lo smistamento dell’eroina come ¢ dimostrato dalla scoperta,
nella sola Palermo, di quattro raffinerie per la produzione della
droga. La quantita di eroina prodotta annualmente in tali raffinerie
si aggirava intorno alle 3-4 tonnellate, pari — secondo alcune stime —
al 30 per cento dell'intero fabbisogno degli Stati Uniti. Nel giro di
pochi anni le famiglie mafiose hanno cosi potuto disporre di quan-
tita incalcolabili di denaro proveniente dal traffico dell’eroina. Se si
considera che il rendimento del capitale investito in questo settore
si aggira intorno al 340 per cento per ogni operazione, ripetuta nel
corso dell’anno, ¢ facile prestare fede alle stime che parlano di gua-
dagni annui di molte migliaia di miliardi.

5. — Secondo i dati pilt recenti provenienti dagli organismi inter-
nazionali di lotta al traffico di stupefacenti, risulta che attualmente
¢ in forte aumento il mercato della cocaina, la cui domanda & stata
fatta crescere artificiosamente dalle stesse organizzazioni dedite al

traffico. La mafia & tra le pitt agguerrite di esse, e si & assicurato
un nuovo canale di profitti analoghi, nell'importo, a quelli dell’eroina.

6. — Con una base economica cosi vasta, con il traffico di droga
a fungere da volano ed a produrre continuamente disponibilita di
denaro liquido, & sempre pit forte il coinvolgimento della mafia
nell’economia, nel mondo valutario, nell’alta finanza e sono sempre
piu alte le poste in gioco. Mentre da un lato aumenta il carattere
di illegalita della mafia, che sempre meno si basa su forme di me-
diazione, di composizione sociale di conflitti locali, e sempre piu
svolge attivitd apertamente criminali, dall’altro aumenta la necessita
per i suoi aderenti di reinvestire i profitti in attivita lecite, impo-
nendo le proprie esigenze e convenienze al mercato, alla pubblica
amministrazione, agli indirizzi degli organi politici.

Segnatamente a Palermo ¢ man mano emersa nel corso degli
anni la commistione di vertice tra nuova mafia imprenditoriale, am-
ministrazione in senso lato (della quale si attingono spesso i piu
alti livelli) e settori importanti dell’economia e dell’alta finanza. I re-
centi provvedimenti giudiziari adottati a Palermo, a Catania, a To-
rino, a Milano, fondati sulle rivelazioni di capifamiglia di altissimo
livello, sono in proposito illuminanti.

Infine, un nuovo e diverso terreno di conquista per la mafia
si trova, oltre che in Sicilia, nelle regioni del centronord a forte
sviluppo economico e produttivo, in cui le possibilita di lucro offerte
dal mercato sono decisamente superiori. Si individua cosi l'attuale
ultimo stadio mnella linea dell’evoluzione del fenomeno mafioso (la
cosiddetta Lobby politico-mafiosa) che si muove in uno scenario na-
zionale e internazionale, perdendo le proprie tradizionali caratteri-
stiche, ¢ tendendo ad integrarsi in un contesto affaristicofinanziario
nel quale le distinzioni si fanno sempre piut problematiche e difficili.

Sotto questo profilo la vicenda Sindona & quanto mai signifi-
cativa, e nella relazione conclusiva di maggioranza della Commis-
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sione d'inchiesta sulla vicenda, un capitolo ¢ dedicato proprio alla
mafia ed alle sue nuove relazioni economiche e finanziarie. Esso
contiene una ricostruzione di rapporti che va oltre la stessa figura
di Michele Sindona, in quanto descrive una situazione di carattere
generale e ormai strutturale.

Ed infatti, pur dopo che la vicenda Sindona era conclusa, il
livello istituzionale delle persone prese di mira coi « grandi delitti »,
i legami non del tutto chiariti, e tuttavia accertati come esistenti,
tra alti livelli della mafia ed il mondo della P2, il sempre pili ampio
coinvolgimento nel traffico di droga, di armi e di valuta a livello
internazionale, costituiscono la prova della nuova e pili preoccupante
connotazione che la mafia ha stabilmente assunto in questi ultimi
anni.

In tale quadro merita di essere sottolineato che la svolta in
senso eversivo dell’attivita criminale mafiosa coincide con la venuta
a Palermo di Michele Sindona. Si tratta di un fatto che meriterebbe
di essere approfondito anche per comprovati legami di questo per-
sonaggio con la loggia P2, e del medesimo — nonché di Pazienza,
di Calvi, di Carboni, e di altri affiliati alla loggia di Licio Gelli —
con qualificati ambienti mafiosi.

LA MAFIA CALABRESE.

La mafia calabrese presenta, rispetto a quella siciliana, caratteri
di affinita e di omogeneita, insieme ad elementi di specificita che
meritano di essere accennati.

La sua matrice storico-geografica appare piu diversificata. Nella
Calabria jonica — in una societd pitl segnata da radicali lotte sociali
e da forme di ribellione popolare — il potere mafioso si & spesso
confuso con la rivendicazione antistatale, assumendo connotati popu-
listici scarsamente presenti nella realtd della mafia siciliana ed in

quella della mafia calabrese della zona tirrenica.

N .

Nella zona tirrenica, infatti, si ¢ sviluppato un fenomeno mafioso
sempre molto aderente agli interessi delle classi dominanti e di un
ceto medio di piccoli imprenditori agricoli ed edilizi, nonché di una
vasta categoria di commercianti, liberi professionisti, medi proprie-
tari terrieri. Il potere criminale in Calabria ha raggiunto un livello
di sviluppo e di pericolosita simile a quello della mafia siciliana.
Esso riflette la realta di un sistema economico privo di grandi strut-
ture industriali, e con scarse risorse agricole, con unici settori trai-
nanti nel terziario, nell’edilizia e nel turismo. In questa situazione la
regione, le province, i comuni diventano un terreno privilegiato della
mafia, sia perché fonti delle erogazioni di denaro pubblico, sia perché
preposti al governo del territorio.

E stato illustrato nel corso delle audizioni che la mafia ¢ diffu-
samente presente all'interno stesso delle amministrazioni locali e nei
vari enti pubblici collegati (unita sanitarie locali, asili, orfanotrofi,
ospedali, uffici di collocamento, istituti autonomi di case popolari, e
simili), essendosi infiltrata capillarmente in senso orizzontale nel tes-
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suto amministrativo. Infiltrazioni e condizionamenti di tipo ma-
fioso sono stati segnalati nelle banche, specialmente nelle piccole
banche locali, e negli enti di riforma: negli enti di sviluppo agricolo,
nei consorzi di bonifica, nei nuclei e nelle aree di sviluppo industriale.
Non a caso numerosi omicidi e i ripetuti atti di intimidazione —
attentati ed incendi — che sono la caratteristica peculiare della mafia
calabrese e dei quali si ¢ avuta una impressionante recrudescenza in
tempi assai recenti vedono come vittime quasi sempre amministratori
pubblici.

Da lungo tempo dedita al contrabbando di sigarette e collegata
per questa attivita sia alla mafia siciliana che alla camorra napole-
tana, in cio facilitata dalla propria posizione geografica, la criminalita
calabrese ha come proprie caratteristiche tipiche il taglieggiamento
nei confronti di imprenditori e professionisti, e il sequestro di per-
sona a scopo di estorsione. Il taglieggiamento ha raggiunto livelli
cosi sistematici e capillari che praticamente puo dirsi che quasi tutti
i percettori di redditi medio-alti vi sono esposti, con effetti nefasti
sul piano della convivenza civile e delle relazioni economiche. La Ca-
labria ¢ al primo posto nella graduatoria nazionale del numero dei
sequestri di persona a partire dalla fine degli anni '60; ed & notorio,
perché il fatto pitt volte ¢ emerso in sede giudiziaria, che, addirittura,
molte volte vengono custoditi nell’Aspromonte gli ostaggi sequestrati
in zone dell’Ttalia centrale e settentrionale in cui si & diffusa la mala-
vita calabrese.

Da quest’ultimo rilievo scaturisce una prima prova del processo
di « modernizzazione » della ’'ndrangheta: lungi dall’essere confinata
in sede locale, la mafia calabrese ha importanti basi operative a
Roma, in Liguria, in Piemonte, in Lombardia, come & risultato da
molte vicende e da numerosi procedimenti giudiziari. Né le mancano
solidi collegamenti internazionali, in particolare con il Canada, gli
Stati Uniti e I’Australia.

Quanto all’economia, anche la mafia calabrese, al pari di quella
siciliana, pur non trascurando il controllo sulle campagne e sui mer-
cati, ha fatto un massiccio ingresso nei settori, pit moderni, degli
appalti pubblici regionali e statali della speculazione edilizia. Quanto
ai lavori pubblici, il controllo della mafia & stato segnalato come
pressante e violento in quasi tutte le opere pubbliche realizzate in
Calabria, dalla costruzione di ospedali a quella degli aeroporti o del-

l'autostrada.

Nel settore edilizio, la mafia calabrese ha usufruito di larghe
possibilita di manovra per la mancanza di adeguati strumenti di pia-
-nificazione del territorio; e la speculazione ha investito non solo i
centri urbani ma specialmente le coste, di cui sovente ha fatto scem-
pio, determinando uno sviluppo turistico distorto, con deturpamento
di molte localitd; procurando cosi enormi guadagni a chi era tempe-
stivamente divenuto proprietario delle aree, ma creando pochissimi
posti di lavoro, senza quella crescita economica diffusa che sarebbe
stata altrimenti possibile. Per tutte queste ragioni & stato anzi osser-
vato che il peso della 'ndrangheta sull’economia calabrese & rilevan-
tissimo, paragonabile a quello esercitato in Sicilia dalla mafia.
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Anche i rapporti tra mafia e politica in Calabria non si presen-
tano strutturalmente diversi da quelli esistenti in Sicilia. Infatti la
presenza della 'ndrangheta in ogni settore dell’economia, il suo coin-
volgimento nel traffico di droga e l'accumulazione di capitali ingentis-
simi rispetto alle risorse locali, ha indotto ben presto la mafia ad
invertire anche qui il rapporto con la politica, sostituendo il vecchio
meccanismo di delega (per cui la « societa » criminale era pur sempre
subordinata al potere del notabilato locale, a cui chiedeva « favori »)
col nuovo sistema di rappresentanza diretta, che vede esponenti della
mafia inseriti in molti consigli elettivi.

‘Né sono mancati, anche in Calabria, i delitti politici, nonché gli
assassinii di carabinieri, di agenti di polizia, di amministratori di
enti locali, di esponenti per il loro impegno civile nella lotta contro
la mafia.

\

Del resto & una caratteristica peculiare della mafia calabrese un
altissimo indice di violenza, testimoniato in alcune zone da un alto
numero di omicidi rispetto agli abitanti.

Sono dati che, correlati con quelli riguardanti altri tipi di reati
che hanno a base l'intimidazione e¢ la violenza, e che pure sono ti-
pici del modus operandi della 'ndrangheta (danneggiamenti, incendi,
attentati dinamitardi), dimostrano la erroneita di quei giudizi che
vedono nella mafia calabrese un fenomeno di secondaria importanza,
quasi un’appendice di quella siciliana e della camorra.

Emerge cosi la sua spiccata pericolosita, tanto in sede locale,
dove riesce a condizionare pesantemente l'economia, la pubblica am-
ministrazione e la stessa liberta di autodeterminazione dei cittadini,
quanto a livello nazionale, nel quale, oltre all'industria del sequestro
di persona, la 'ndrangheta svolge un ruolo non secondario in molti
campi dell’attivita delinquenziale.

IL FENOMENO CAMORRISTICO.

Negli ultimi anni, un aspetto significativo dell’assetto della ca-
morra in Campania & consistito nella contemporanea esistenza di due
distinte organizzazioni, la « Nuova Famiglia » e la « Nuova Camorra
Organizzata », tra loro cosi strutturalmente dissimili — oltre che an-
tagoniste — da potersi quasi parlare di « due camorre ».

\

La Nuova Famiglia ¢ quella che piu si riallaccia alla tradizione,
alla camorra frutto di un atteggiamento socio-culturale per molti
versi assimilabile a quello della mafia, come «societa di uomini
d’onore ». Essere « camorrista » significa perseguire fini di prevarica-
zione e di potere sulle persone e sulle attivita economiche, con l'uso
spregiudicato della prepotenza, dell’astuzia, della violenza feroce. La
camorra tradizionale era perd una organizzazione centralizzata, gerar-
chica, i cui componenti erano legati 1'un l'altro da strutture pirami-
dali cementate da giuramenti rituali o altri cerimoniali consimili. Si
trattava peraltro di gruppi indipendenti, spesso corrispondenti a clan
familiari, aventi « competenza » su territori relativamente ristretti,
corrispondenti a rioni di Napoli o a paesi della fascia vesuviana, al-
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I'interno dei quali veniva esercitato uno stretto controllo delle atti-
vita economiche, specialmente riguardo al settore ortofrutticolo ed ai
mercati generali.

In questo dopoguerra anche la camorra inizia a partecipare alle
vicende del tumultuoso e disordinato sviluppo del paese, della regione
campana e della citta di Napoli in particolare; essa si inserisce nel
processo di distribuzione delle risorse pubbliche; contribuisce in larga
misura allo scempio urbanistico di Napoli, di Salerno, delle altre citta
della Campania, e alla speculazione edilizia sulle coste; fornisce il
proprio appoggio a gruppi politici clientelari, e usufruisce in cambio
di appalti, concessioni, privilegi di varia natura, secondo schemi gia
visti trattando della mafia. Fino alla metd degli anni '60, tuttavia, la
camorra viveva in sordina, come fenomeno locale, senza fatti ecla-
tanti e di particolare allarme sociale.

La camorra inizia in quegli anni, perd — parallelamente alla ma-
fia siciliana — una lenta e allora inavvertita trasformazione verso il
modello di «impresa » criminale, che le prepara l'attuale enorme
espansione e il grande livello di pericolosita, e che si & giovata di
due fatti concomitanti: lo spostamento verso il napoletano della cor-
rente italiana e internazionale del grosso contrabbando di sigarette e
la contestuale presenza al soggiorno obbligato in Campania di diversi
boss della mafia tra cui Antonino Camporeale, Filippo Gioé¢ Imperiale,
Francesco Paclo Bontade, Vincenzo Spadaro.

A Napoli, nell'immediato dopoguerra, c’era stata gia un’attivita de-
linquenziale, legata al contrabbando di tabacchi, ma & solo all’inizio
degli anni '60 che essa diventa quella principale della camorra. La
svolta viene pilotata dalla mafia siciliana, che ha interesse a che si
crei sul territorio campano una solida organizzazione delinquenziale
a struttura mafiosa.

Cosi, quei rapporti d’affari che prima erano stati saltuari e legati
a situazioni personali, divennero intrecci complessi di carattere socie-
tario e commerciale, nell'interno dei quali le definizioni e i cambia-
menti di fronte non sarebbero stati pili ammessi proprio perché
deleteri ai fini del mantenimento di una complicata costruzione di
potere.

In seguito alla sconfitta dei marsigliesi, diventano assai stretti i
rapporti tra la mafia siciliana e una parte della camorra napoletana,
con figure quali Michele Zaza, i Mazzarella, i Nuvoletta che sono
considerati veri e propri affiliati dei clan mafiosi, e pit1 precisamente
della mafia palermitana. Con il ruolo venuto ad occupare nel traffico
internazionale di droga verso la meta degli anni '70, la camorra co-
mincia a varcare i confini campani, a crearsi una sua precisa iden-
tita, a sfornare «uomini di rispetto» che trattano alla pari con i
mafiosi, a divenire cio&¢ una organizzazione di « quadri» criminali
di una notevole autonoma consistenza. Il traffico di droga « sprovin-
cializza » i delinquenti campani, gli da una dimensione nuova nella
gerarchia criminale pur senza farli entrare in contrasto con i clan
della mafia.

Ma nonostante questo ruolo conquistato, malgrado il processo
evolutivo descritto e i poteri e lo spazio economico occupati, la
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camorra — che ormai & collegata alla mafia siciliana — fin quasi
alle soglie del 1980 non era stata adeguatamente valutata dallo Stato
e dall’'opinione pubblica nazionale, anche se in molti comuni si
avvertiva questo suo rinnovato ruolo che si estrinsecava in forti
intimidazioni ed in numerosi assassinii. In ‘definitiva si pud dire che
la camorra & vissuta all'ombra della mafia, utilizzando il suo mo-
dello, consolidando posizioni senza grandi clamori e senza reazioni
consistenti da parte delle pubbliche autoritd. In questo senso & sba-
gliato il giudizio che fa iniziare la fase imprenditoriale della camorra
con il terremoto del 23 novembre 1980; questa fase era gia iniziata
da tempo ed aveva ormai raggiunto livelli ragguardevoli verso la
fine degli anni '70.

E con il terremoto del 1980 che I'Italia prende coscienza della
esistenza e della portata del fenomeno camorristico: col particolare
agghiacciante dei molti detenuti uccisi all'interno del carcere di Pog-
gioreale, nel trambusto determinato dal panico per la scossa tellurica;
con la constatazione che la gestione dei soccorsi era tutt’altro che
limpida; col timore, da piu parti affacciato, che la camorra potesse
impadronirsi -degli stanziamenti per la ricostruzione; con i primi
processi penali che dimostravano, appunto, la fondatezza di quel
timore; ma gia da alcuni anni il livello di pericolosita della ca-
morra, € di scontro fra le sue due « anime », era altissimo.

Infatti sul finire degli anni '60 era nata la Nuova camorra orga-
nizzata di Raffaele Cutolo, una organizzazione delinquenziale che per
i suoi caratteri peculiari merita qualche descrizione.

Raffaele Cutolo, incarcerato, giovandosi sia dei proventi dei taglieg-
giamenti che i suoi amici compivano all’esterno, sia di un indubbio
carisma personale, riusciva man mano a legare a sé giovani detenuti,
ai quali offriva non solo conforto, ma sostanziali aiuti all'interno
del mondo carcerario, fornendo loro delle somme, degli indumenti,
delle bevande, consentendo loro di accedere al sopravvitto, interve-
nendo nei difficili rapporti interpersonali.

Ne deriva la loro gratitudine e quindi la sudditanza psicologica
verso Cutolo.

Nella maggior parte dei casi erano detenuti destinati a perma-
nenze in carcere relativamente brevi: una volta fuori recavano con
sé il senso di dedizione per chi li aveva protetti. Per gratitudine,
veniva cosi portato o inviato un «fiore » a Cutolo, cio¢ una offerta
di denaro. '

Una fortissima opera di proselitismo fu compiuta da Cutolo nel
periodo della sua latitanza, durata dal 5 febbraio 1978, quando evase
dall’ospedale psichiatrico giudiziario di Aversa, al maggio 1979, quando
fu riarrestato. Egli organizzo verticisticamente la sua « Nuova Ca-
morra », ponendosi quale capo indiscusso di essa, e nominando Pa-
squale Barra suo vice; divise in zone le province di Napoli, Sa-
lerno, Caserta, aflidandole a «capi zona » fedelissimi; estese la sua
influenza nel resto della Campania ed in Puglia, mantenendo una
stretta alleanza con la ’'ndrangheta calabrese; trascorse parte della
latitanza in Lombardia (in cui stabili una testa di ponte con latti-
vita di uno dei suoi tanti « vice », Oreste Pagano) e strinse alleanza
con le bande dei banditi locali Turatello e Vallanzasca.
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Anche dopo il suo nuovo arresto Cutolo continud a dirigere
I'organizzazione dall'interno del carcere, giungendo ad ottenere che
I'esazione delle tangenti fosse cosi capillare da non omettere alcun
esercente sul territorio controllato e non mancando mai di inve-
stire parte di questi proventi in ulteriore opera di proselitismo.

Caratteristiche salienti della Nuova camorra organizzata sono la
diffusione capillare; la strutturazione piramidale e strettamente ge-
rarchica; la suddivisione di compiti e di zone di operativita tra gli
adepti; la proposizione di un vasto e articolato programma delit-
tuoso; il flusso permanente di direttive ed appoggi tra l'interno e
l'esterno del carcere; la propaganda di reclutamento sia all’interno
dell’ambiente carcerario sia all’esterno.

La camorra di Cutolo al di la delle apparenze, dei riti e delle
iniziazioni, ha dunque poco a che vedere con la vecchia camorra,
¢ qualcosa di pilt complesso: & insieme organizzazione criminale
centralizzata e gangsterismo urbano, ¢ violenza giovanile e sfrutta-
mento delle aspirazioni sociali, ¢ criminalita-spettacolo e legami con
il potere politico.

N¢é il radicamento sul territorio di una cosi diffusa ed efliciente
organizzazione, né la crescita della potenza e del prestigio perso-
nale di Raffaele Cutolo, fonte di sempre nuove adesioni, potevano
ovviamente essere tollerati dai gruppi camorristici preesistenti, i
quali erano collegati (come si & detto) con la mafia siciliana gia
da anni radicata nella regione, e ben abituata, anch’essa, a gestire
i propri affari e interessi senza intrusioni di sorta.

Questa l'origine della lotta tra la organizzazione di Cutolo da
una parte e quella di Giugliano-Marano e di San Giovanni-Portici
dall’altra. Per contrastare la nuova camorra, Michele Zaza e i suoi
avevano creato nel 1978 la « onorata fratellanza ». Successivamente,
la volontd di espansione del clan Cutolo si esprime anche in zone
nelle quali vi era stato il dominio incontrastato di altri gruppi.
Sorgono allora altre sigle «locali» finché, quando nel settore For-
cella-Duchesca-Mercato-Via Duomo, regno della famiglia Giugliano, si
tenta di imporre linfiltrazione dei cutoliani della Nuova camorra,
si crea la « Nuova Famiglia », che finisce per identificare 1'organiz-
zazione contrapposta a quella di Cutolo.

Dalla fine del 1979 inizia senza quartiere la lotta tra i clan, in
un crescendo di morti messo in evidenza dalle cifre che seguono,
riguardanti la Campania:

1977: 63 omicidi di cui 50 di presunta marca camorristica;
1978: 76 omicidi di cui 47 di presunta marca camorristica;
1979:’ 96 omicidi di cui 71 di presunta marca camdrris-tica;
1980: 161 omicidi di cui 134 di presunta marca camorristica;
1981: 248 omicidi di cui 193 di presunta marca camorristica;
1982: - 296 omicidi di cui 237 di presunta marca camorristica;
1983: 320 omicidi di cui 238 di presunta marca camorristica;

1984: 217 omicidi di cui 114 di presunta marca camorristica.
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Un'ultima considerazione pud farsi circa il modello organizzativo
usato dalla camorra di Cutolo, modello che & stato il pit adatto
a farne un coacervo e un crocevia di tutte le illegalita diffuse in
Italia e in Campania. In pochi anni di ribalta la Nuova camorra
organizzata ha avuto rapporti con la grande finanza (Calvi), con
la P2 (Pazienza), con una parte dei Servizi segreti (caso Cirillo),
con il terrorismo (Senzani), con la mafia, la ’'ndrangheta, con la
malavita dell’alta Italia. Tutte le forme destabilizzanti della societa
campana e italiana si sono intrecciate con essa € se ne sono servite.
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CAPITOLO SECONDO

IL REATO DI ASSOCIAZIONE PER DELINQUERE DI TIPO MA-
FIOSO NEI PRIMI DUE ANNI DI APPLICAZIONE. IL PROBLEMA
DEGLI IMPUTATI CHE COLLABORANO CON LA GIUSTIZIA

1. — Nel corso degli incontri che la Commissione ha avuto a
Roma, a Palermo, a Milano, in Campania ed in Calabria, con am-
ministratori locali, con i prefetti, con responsabili delle forze di po-
lizia, con esponenti della magistratura e con rappresentanti delle
forze politiche e sociali, ¢ emerso sostanziale un apprezzamento
per le scelte operate dal Parlamento con la legge Rognoni-La Torre.

Si ritiene che il nuovo articolo 416-bis del codice penale
colma una lacuna del sistema penale e rimuova difficoltd che
derivavano dall’applicazione, alle organizzazioni mafiose e camorri-
stiche, della comune fattispecie criminosa di associazione per delin-
quere.

“ Ancora non sono possibili considerazioni specifiche appro-
fondite sulla congruitd in concreto del nuovo tipo di reato e
sui connessi problemi interpretativi, giacché la norma non & stata
oggetto di un adeguato vaglio dibattimentale, dato l'esiguo numero
di processi pervenuti al giudizio; ma sono ormai numerosissimi e
provengono da molti diversi uffici sparsi in tutta Italia, provvedi-
menti giudiziari presi a chiusura di ponderose istruttorie, che hanno
affrontato in modo particolareggiato il problema dell’applicazione del-

- I'articolo 416-bis sul piano dell'interpretazione giuridica e sul ter-
reno probatorio.

2. — Secondo i dati (vedi allegato «B») trasmessi alla Com-
missione dal Ministero dellinterno nel gennaio 1985, aggiornati
al 31 dicembre 1984, sono state 10.201 le persone denunciate alla
autoritd giudiziaria ai sensi dell’articolo 416-bis del codice penale;
178 i procedimenti penali pendenti in fase istruttoria; 61 in attesa
di giudizio; 33 gia definiti in primo e secondo grado; 8413 gli im-
putati, di cui 276 latitanti; 31 i procedimenti di primo grado defi-
niti, riguardanti complessivamente solo 219 imputati, di cui 81 sono
stati condannati.
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In alcune regioni non risulta denunciata alcuna persona (Valle
d'Aosta, Toscana, Umbria e Molise), e appena 8 in Sardegna. La
nuova norma ha invece trovato applicazione in tutte le rimanenti
regioni: in particolare, in Campania sono 3.297 gli imputati, di cui
1.587 rinviati a giudizio; in Calabria 1.463 imputati, 265 rinviati a
giudizio; in Sicilia 1.652 gli imputati, 96 i rinviati a giudizio.

Altri dati di rilievo sono quelli del Piemonte (318 imputati nei
tre procedimenti in istruzione); della Lombardia (752 imputati in
istruttoria) e della Puglia (508 imputati). Bassi invece i dati del-
I'Ttalia centrale: tra tutte le regioni (Toscana, Umbria, Marche,
Lazio, Abruzzo e Molise), gli imputati sono nel complesso solo 214,
dei quali 65 a giudizio e 149 in istruttoria.

La Commissione non pud non rilevare questi dati diseguali
nelle diverse zone dell'ltalia, confermati da quelli attinenti all’ap-
plicazione delle nuove misure patrimoniali; e, rimandando ad
altre parti della relazione il giudizio su queste difformita, non
pud qui tacersi il rilievo concernente i dati riferibili a Roma, con-
traddittori rispetto ai gridi d’allarme lanciati da tempo dal Pro-
curatore generale del distretto.

3. — Sul piano strettamente processuale & da rilevare che la
adozione di una ipotesi di reato associativo, qual & quella prevista
dall’articolo 416-bis nei confronti di fenomeni di criminalith estesa-
mente diffusa come attualmente sono mafia, 'ndrangheta, camorra,
comporta di per sé il formarsi di procedimenti penali di mole inu-
sitata con centinaia di imputati e numerosissimi detenuti. E da rile-
vare positivamente che dal punto di vista materiale si sono com-
piuti gli sforzi necessari per consentire la celebrazione dei relativi
dibattimenti e a Napoli ¢ in corso quello — emblematico a questo
riguardo — contro 253 (di cui 230 detenuti) imputati di apparte-
nenza alla Nuova camorra organizzata.

Da pit parti sono stati avanzati forti dubbi circa l'opportu-
nita di simili processi e circa la possibilitd in concreto che ciascun
imputati veda esaminata la propria posizione individuale, in ogni
fase, con la necessaria cura, senza approssimazioni o generalizza-
zioni.

Favoriscono il « gigantismo » dei processi sia fini probatori in
relazione alla stessa natura associativa di molti reati contestati, sia
fini difensivi, avendo l'imputato interesse ad usufruire di tutti que-
gli istituti ispirati al favor rei (continuazione, sospensione condizio-’
nale della pena) applicabili solo nella fase del dibattimento.

Accade cosi che siano incriminate contemporaneamente moltis-
sime persone, perché ciascuna trascina con sé i propri correi,
ognuno dei quali con ulteriori propri reati e con i relativi correi, e
cosi via. Ma esiste un limite alla mole dei « megaprocessi», in
punto di razionalita, di spazi materiali, di tempi, di costi — per lo
Stato e per le parti private —, di possibilita di approfondimento;
e vanno individuati rimedi per arginare il fenomeno, indebolendo i
fattori che lo generano. La Commissione ritiene che possa giovare
al riguardo il piu largo uso possibile, di quelle norme che gia con-
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sentono di conoscere e utilizzare in un processo, con le dovute
garanzie, prove raccolte in un altro processo.

Un altro accorgimento potrebbe essere quello di procedere, ove
cid non osti all’applicazione degli istituti della continuazione e del
concorso formale, ad opportuni stralci e raggruppamenti delle po-
sizioni processuali degli inquisiti, in modo da snellire e da abbre-
viare le istruttorie consentendo altresi ai collegi giudicanti di gestire
razionalmente e definire sollecitamente processi che, diversamente,
le carenti strutture giudiziarie ed alcune attuali pastoie processuali
renderebbero di difficile gestione e definizione.

Quanto all'interesse dell'imputato a vedersi giudicato nello stesso
procedimento per fatti diversi, potrebbe ipotizzarsi la possibilita di
applicare in sede di esecuzione penale un istituto affine alla conti-
nuazione tra i reati, che ne equivalga gli effetti, consentendo anche
in sede esecutiva un cumulo giudiziario e non meramente materiale
delle pene inflitte.

In alcuni casi si profila l'insorgere di conflitti di compe-
tenza tra diverse autorita giudiziarie, sia con riferimento alla com-
petenza territoriale, sia riguardo ai rapporti tra giudice istruttore
che procede, per il reato di cui all’articolo 416-bis, e tribunale inve-
stito della proposta di misura di prevenzione contro le stesse per-
sone: con possibilita per entrambi di dover effettuare indagini ed
adottare provvedimenti sugli stessi beni; nei casi gia sorti la Corte
di cassazione ha naturalmente riconosciuto la competenza del Giu-
dice istruttore con il rischio, pero, di sovraccaricare quest'ultimo
organo e di svuotare invece le sezioni per lapplicazione delle
misure di prevenzione, paralizzate ogni volta che la persona nei
confronti della quale & stata avanzata la proposta sia anche impu-
tata del 416-bis.

Questi problemi richiederanno tempestivi rimedi per evitare
ritardi al corso della giustizia.

Quanto ai conflitti di competenza territoriale &€ emerso l'avviso
che vada modificata la norma dell’articolo 44 del codice di proce-
dura penale, fissando una sanzione di nullita per gli atti compiuti
dal magistrato territorialmente incompetente, almeno da quando tale
incompetenza ¢ riconoscibile. Rimane peraltro auspicabile che ciascun
magistrato, osservando con rigore e puntualita i principi fissati dalla
legge processuale, eviti in radice l'insorgere della situazione di con-
flitto; la Commissione ritiene che quando risultino gravi e palesi
trasgressioni delle norme sulla competenza (territoriale, per materia
o altra) vi sia la possibilita di procedere in sede disciplinare, non
potendosi ravvisare in tale sanzione alcun attacco all'indipendenza
del magistrato.

Quanto ai conflitti fra Giudice istruttore e sezione di preven-
zione, essi rivelano la crescente difficolta di convivenza tra lo stesso
sistema di prevenzione e quello penale, ispirati a principi di fondo
assai diversi tra loro, ma talvolta sovrapponibili nelle situazioni
concrete, con effetti negativi. La Commissione si propone di seguire
con attenzione le specifiche applicazioni giudiziarie della normativa,
valutandone la reale congruita e riservandosi, se del caso, di pro-
porre al Parlamento le opportune modifiche.
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4. — Altro rilevantissimo tema & quello delle dichiarazioni accu-
satorie di imputati che hanno scelto di collaborare con l'autorita
giudiziaria.

Per molti anni & stata convinzione diffusa che tale fenomeno
non potesse trovare ingresso nell’ambito degli appartenenti alla
mafia: si sosteneva che il mafioso, per le connotazioni che con-
traddistinguevano la mafia siciliana e calabrese, non potesse tradire
le ferree regole dell’omerta esistenti all'interno dell’associazione, e
analogo discorso veniva naturalmente faito riguardo alla camorra.

Tale opinione non trovava perd riscontro nel pensiero dei ma-
gistrati che si occupavano di processi di mafia. Merita di essere ricor-
dato che in un documento, presentato alla precedente Commissione
antimafia da un gruppo di magistrati palermitani, tra i quali Rocco
Chinnici, si sosteneva, ancor prima che venisse introdotta la legisla-
zione premiale a favore dei terroristi « pentiti », 'opportunita che il
Parlamento varasse una legislazione che, attraverso un sistema di be-
nefici, servisse ad invogliare l'appartenente alla mafia a collaborare
con le forze di polizia e con la magistratura ed a fornire utili infor-
mazioni sulle cosche mafiose e sui loro delitti. -

Le vicende di questi ultimi anni chiaramente dimostrano quanto
fosse fallace il ritenere impossibili fenomeni di defezione anche
all'interno delle organizzazioni mafiose: ¢ ormai un fatto acquisito
in numerosi processi di mafia, che molti imputati hanno deciso di
collaborare con la magistratura ed un fenomeno similare di ampie
proporzioni si & verificato nell’ambito delle organizzazioni camor-
ristiche.

E comunque un dato che merita di essere sottolineato che tutto
cio ha avuto modo di manifestarsi da quando lo Stato, con incisive
scelte legislative e amministrative e con l'efficace impegno espresso
dalle forze di polizia e dalla magistratura, ha dimostrato di poter
procedere con fermezza contro la criminalita mafiosa e camorristica.

N

A questo risultato, che & particolarmente esteso in Campania,
hanno contribuito anche, da un lato, il crollo di alcune «impu-
nita »; dall’altro, l'impegno delle forze culturali e politiche de-
mocratiche e il conseguente sviluppo di un forte movimento di
opinione, nato all’esterno delle carceri ma che ha influito al loro
interno: si sono svegliate le coscienze contro la mafia e special-
mente contro la camorra ed i suoi capi, delle cui «promesse »

Y

¢ stata disvelata la fallacia.

5. — La Commissione ritiene pertanto che sia un fatto assai
rilevante che appartenenti alla mafia o alla camorra abbiano deciso
di collaborare, fornendo elementi assai utili sulle singole cosche
e sui delitti da essa commessi.

Cid non soltanto con riferimento alle indagini ed agli accerta-
menti giudiziari, e quindi ai fini di individuare e punire gli asso-
ciati e i loro delitti; occorre tener conto anche degli effetti dirom-
penti che tali collaborazioni sono in grado di provocare all'interno
delle organizzazioni criminali, sia perché vengono messe a nudo le
componenti della struttura organizzativa e smascherati gli affiliati,
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sia perché viene aperta una profonda crepa nell’omerta mafiosa,
che non & pilt un muro invalicabile.

Proprio per la rilevanza del fenomeno non possono essere elusi
i problemi che esso pone sul tappeto, primo tra tutti quello relativo
alla protezione di quanti hanno collaborato e dei loro familiari,
problema reso di estrema attualita dall’assassinio per mano mafiosa
di Anselmo, di Coniglio e di Vitale Leonardo, nonché di Busetta, co-
gnato di Tommaso Buscetta. Quest’ultimo & stato assassinato sebbene
proprio in questa Commissione, il giorno precedente il delitto, fosse
stata segnalata l'urgenza di affrontare il problema delle protezioni e
si fosse fatto esplicito riferimento ai parenti di Buscetta quali pos-
sibili bersagli della rappresaglia mafiosa! Cid0 non deve pilt acca-
dere. Se la vendetta mafiosa, diretta o trasversale, fornisce, nella
sua ferocia, la riprova dell'importanza della collaborazione, quale
efficace momento di rottura della solidita dello strapotere mafioso,
proprio su questo lo Stato deve dimostrare il massimo di capacita
nell'impedire 1'azione vendicatrice delle cosche, con l'apprestamento
di tutti i necessari rimedi.

6. — Un tema estremamente delicato ¢ quello delle misure
legislative eventualmente da adottare per incoraggiare tale feno-
meno.

Senza indulgere a considerazioni meramente utilitaristiche o
astrattamente moralistiche, va detto che a base delle istruttorie
penali deve porsi la professionalita dei magistrati e degli organi
di polizia giudiziaria, i quali sappiano autonomamente acquisire
prove per mezzo di intelligenti investigazioni, accurate istruttorie,
uso tempestivo e approfondito dei nuovi strumenti di indagine indi-
cati nella legge La Torre.

Il rischio ¢ duplice: da un lato, appunto, uno scadimento delle
capacita professionali per via di una attenzione rivolta piu al facile
inseguimento di un delatore che alla faticosa ricerca di prove e di
beni occultati; dall’altro, il rischio di lasciarsi magari involontaria-
mente gestire dagli stessi « collaboratori » accontentandosi di parziali
verita e soggiacendo a giochi ambigui. Le rivelazioni provenienti
dall'interno delle organizzazioni criminali non possono essere, per-
cid, che una scorciatoia occasionale in un certo senso eccezionale;
ma & pur vero che si tratta di una risorsa utile e talvolta determi-
nante sul piano processuale, sicché & viva l'esigenza di operare rea-
listicamente perché questa risorsa non venga meno. Non sembra né
giusto né utile negare aprioristicamente a tale contributo positivo,
una conseguenza giuridica favorevole per l'imputato.

D’altra parte sembra venuto il momento di spezzare la conti-
nuitd con la legislazione novellistica ed eccezionale per ricostruire
un quadro di valori allineati al dettato dell’articolo 27 della Costi-
tuzione, che definisce la pena in funzione del recupero del condan-
nato e di riaffermare che nell’accertamento- della verita oggettiva &
lo scopo del processo penale, al di fuori di qualsiasi mercanteggia-
mento.

La Commissione ritiene di dover esprimere indicazioni di mas-
sima in questo senso, dando atto dei molti aspetti problematici
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emersi e sottolineando l'esigenza di operare con la massima pru-
denza, per non aprire la stura ad ingiustificati benefici o a misure
di dubbia civilta giuridica.

Alcuni commissari hanno indicato come la soluzione pili adatta sia
quella di concentrare l'attenzione sulla fase della esecuzione della
pena, allorché, esauritisi i tre gradi di giudizio, & possibile dare una
completa valutazione dell'imputato che ha collaborato, sia sotto il
profilo della sincerita della confessione sia sotto quello dell’eventuale
sua colpevolezza per i delitti di cui si & accusato.

Altri, pur concordando con quanto ora puntualizzato, ritengono
altresi che possa proporsi al Parlamento l'introduzione di una spe-
cifica circostanza attenuante, applicabile non solo nei processi di
mafia ma in tutti i casi di concorso di persone nel reato.

7. — Indubbiamente la attendibilita delle dichiarazioni accusa-
torie costituisce uno dei punti focali di tutta la problematica con-
nessa al fenomeno della collaborazione. Sarebbe assai grave, e con-
trario ad un corretto uso dei poteri conferiti dalla legge alla magi-
stratura, se gli elementi di accusa dovessero esclusivamente basarsi
sulle mere dichiarazioni del mafioso o del camorrista coimputato,
ancorché provenienti da pill soggetti, non potendosi escludere la
ipotesi di vendette concertate; sarebbe parimenti grave se le dichia-
razioni suddette dovessero essere relegate a ruolo di notizie confi-
denziali e come tali valorizzabili, in termini probatori, a discrezione
degli organi di polizia giudiziaria o se ad esse non dovesse darsi
credito alcuno sol perché provenienti da un mafioso o da un ca-
morrista imputati.

Le rivelazioni, in quanto processualmente si sostanziano in una
confessione, in una chiamata di correo o in una testimonianza pro-
veniente dall'imputato, costituiscono solo un elemento di prova; pos-
sono assumere valore probatorio quando altri elementi di fatto,
processualmente accertati, che ai fatti rivelati si ricollegano, ne
confermano la veridicita. Si tratta di un principio piut volte affer-
mato dalla giurisprudenza: la utilizzazione probatoria delle dichia-

razioni del « pentito» & suborinata alla accertata esistenza di validi
elementi di riscontro.

8. — La Commissione, proprio in considerazione della rilevanza
che possono assumere le dichiarazioni suddette in ordine all’orien-
tamento delle indagini, ritiene di sottolineare, che la « gestione del
pentito » deve essere esclusivamente curata dalla magistratura e che
sia riportata, in tutti i suoi momenti, in atti processuali formali:
deve essere escluso qualsiasi trattamento di favore in violazione alla
legge.

Non & accettabile, neppure in via di sospetto, che le dichiarazioni
possano essere ritenute pilotate o manovrate per finalitd oscure o co-
munque estranee all’accertamento della verita, soprattutto quando
I'imputato che collabora, per la sua alta collocazione all'interno del-
'organizzazione mafiosa o camorrista, pud fornire valide informazioni
non soltanto sull’associazione criminale e sui gravi delitti commessi,
ma anche sugli ambienti politici, istituzionali, imprenditoriali e finan-
ziari in collusione con la associazione stessa.
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Da qui l'esigenza che la magistratura sia messa in grado di ope-
rare una puntuale vigilanza; che siano impediti contatti degli impu-
tati che collaborano con persone diverse dai magistrati che procedono
alla raccolta delle dichiarazioni; che siano abbreviati al massimo i
tempi dell'istruzione e quindi della segretezza che copre le indagini;
che una particolare attenzione sia posta alle modalita di custodia, che
devono tendere alla protezione della vita dell’interessato, ma con
esclusione sia di trattamenti di favore sia di altre illegalita.

9. — Nel corso dei lavori della Commissione & stata sottolineata
I'esigenza di ulteriori interventi penali nei settori ove piu specifica-
mente si svolgono le attivita di riciclaggio e reinvestimento del de-
naro di provenienza illegale.

In tale contesto sembra opportuno che si provveda ad un ade-
guato rafforzamento dell'intervento penale in materia di esercizio di
case da gioco clandestine e di usura, apprestando altre a coerenti
correzioni dei meccanismi sanzionatori, una revisione delle fattispecie
incriminatrici. Oggi infatti 1'esercizio di case da gioco costituisce una
semplice contravvenzione, e il delitto di usura & punibile con la pena
di reclusione solo fino a due anni.

In questo quadro di proposte si & posto anche il problema di
una revisione delle disposizioni penali in tema di corruzione e altri
reati contro la pubblica amministrazione: si tratta di tematiche sulle
quali la Commissione si riserva di effettuare tutti i necessari appro-
fondimenti.
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CAPITOLO TERZO

LE MISURE DI PREVENZIONE — LE MISURE PATRIMONIALI

LE MISURE DI PREVENZIONE. PROBLEMI CONNESSI E PROPOSTE DI MODIFICA.

1. — La Commissione ritiene di dovere anzitutto segnalare all’at-
tenzione del Parlamento le serie preoccupazioni, da piut parti formu-
late, sul perdurare dell’istituto della diffida che, anche a causa del-
I'eccessiva sua applicazione (in Sicilia i diffidati sarabbero oltre
40.000), ha prodotto distorsioni assai gravi.

E accertato che le forze di polizia, impegnate senza risparmio di
energie contro la criminalita organizzata mafiosa e comune e in altre
attivith di istituto, sono nella materiale impossibilita di procedere ad
un’organica revisione della posizione dei singoli diffidati, per cui. per-
mangono in vita diffide disposte venti o trenta anni fa.

~ Inoltre, la diffida, anche in conseguenza della inesistenza di
adeguati controlli sulla persona diffidata, in concreto non & in
grado di svolgere alcuna funzione deterrente sulla commissione
di delitti; gli accertamenti eventualmente ed occasionalmente di-
sposti a carico del diffidato ed i provvedimenti contro di lui adot-
tati, in particolare il ritiro della patente di guida, sono recepiti dal-
I'interessato non come uno stimolo a vivere o a continuare a vivere
onestamente, a rispettare le leggi ed a non dare adito a sospetti,

bensi come veri e propri atti di persecuzione.

N¢é la diffida, né il ritiro della patente di guida sono provvedi-
menti idonei a scoraggiare 1'azione delittuosa della criminalita comune
o di quella mafiosa e camorristica, mentre sono in grado di rendere
difficoltosa l'attivitd lavorativa di chi intende darsi a vita onesta.

Pertanto, la Commissione ritiene sia giunto il momento di
cancellare dal nostro ordinamento giuridico un tale anacronistico isti-
tuto, che mnella pratica spesso colpisce cittadini .che da - tempo
vivono onestamente, ed assume connotazioni ingiustamente punitive
e per nulla producenti ai fini della prevenzione.

Se poi non si volesse, nell'immediato, abolire l'istituto in base al
rilievo — formulato in Commissione da responsabili delle forze dell’or-
dine — che ad esso puo attribuirsi una utilita residuale, appare co-
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munque improcrastinabile una riforma legislativa che fissi un termine,
non superiore a tre anni, all’efficacia della diffida, senza possibilita
- alouna di rinnovo del provvedimento, e che escluda che alla mede-
sima si possano ricollegare certi effetti, quale anzitutto il ritiro
della patente di guida.

Una tale disciplina, mentre pud comportare l'automatico sfolti-
mento degli elenchi dei diffidati, non realizza cedimenti di sorta nei
confronti della delinquenza; una volta cessata l'efficacia della diffida,
persistendo gravi motivi di sospetto, potrebbe farsi luogo, da parte
del questore, alla proposta per l'applicazione della misura di preven-
zione della sorveglianza speciale la quale, peraltro, consente un vaglio
da parte dell’autoritd giudiziaria.

2. — Sulla sorveglianza speciale con obbligo di soggiorno la
Commissione ha raccolto discorsi pareri anche nell’ambito della ma-
gistratura; da parte di alcuni si sostiene che tale tipo di sorve-
glianza merita di essere abolito in quanto non & in grado, anche per
la carenza di efficaci controlli, di svolgere funzione alcuna ai fini
della prevenzione, mentre crea, di frequente, complessi problemi agli
amministratori del luogo del soggiorno, determina reazioni da parte
della popolazione locale e pud favorire, come l'esperienza dimostra,
la creazione di insediamenti mafiosi in localith che ne erano estranee.

Contro l'abolizione del soggiorno obbligatorio si obietta che, nel
caso in cui la misura di prevenzione riguardi esponenti di rilievo
della crimialithd, non & opportuno che la sorveglianza speciale sia
scontata nel luogo di dimora o di residenza perché non verrebbero
recisi i legami del soggetto con l'organizzazione criminale alla quale
¢ affiliato.

Sul punto la Commissione osserva, in base ai dati dell’esperienza,
che un intervento normativo appare necessario anche perché la no-
vella introdotta con la legge n. 646 non & servita a restringere, ad
una limitata fascia di eccezionali casi, il ricorso alla sorveglianza
speciale con obbligo di soggiorno, come era nella volontd del le-
gislatore.

Considerati i numerosi inconvenienti che l'istituto ha provocato,
sembra che la via migliore da seguire sia quella di escludere un tale
tipo di sorveglianza, o di prevedere che essa vada in ogni caso appli-
cata nel comune nel quale la persona da sorvegliare risiede e dove
il controllo da parte delle forze di polizia, anche per la conoscenza
che esse hanno dell'ambiente locale, del soggetto, delle sue amicizie
e dei suoi interessi, pud essere pit facile ed efficace. Qualora poi
si volesse mantenere la possibilita di allontanare la persona sotto-
posta a sorveglianza speciale dal luogo in cui risiede o dimora, la
scelta del comune, o di una sua frazione, destinato al soggiorno del
sorvegliato speciale, in ogni caso dovrebbe essere effettuata nell’am-
bito della regione nella quale Iinteressato risiede; si potrebbro, cosi,
garantire forme piu efficaci di controllo, evitare la formazione di
nuovi nuclei criminali in altre regioni ad opera del sorvegliato ed al
contempo attenuare i disagi ai quali & sottoposta la persona in sog-
giorno obbligatorio e con essa i suoi familiari.



Camera dei Deputati — 71 — Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Lo STATO DI ATTUAZIONE NELLE NUOVE MISURE PATRIMONIALI. RILIEVI
CRITICI, PROBLEMI INSORTI, PROPOSTE DELLA COMMISSIONE PER UNA
EFFICACE APPLICAZIONE.

1. — Per quanto concerne le misure patrimoniali previste dalla
legge n. 646, i dati forniti dall’Alto Commissario segnalano che dalla
entrata in vigore della legge e sino al 30 settembre 1984, sulla base
delle disposizioni in essa contenute sono stati effettuati in tutto il
territorio nazionale complessivamente 13.209 accertamenti patrimo-
niali e 12.623 accertamenti bancari; sono state formulate 1.343 pro-

poste di sequestro ed emanati 378 provvedimenti di sequestro e 96
confische. ‘

I dati comunicati dal Comando della Guardia di finanza, che
sono aggiornati sino al 31 dicembre 1984, — v. All. « C» — differi-
scono in misura anche notevole da quelli comunicati dall’Alto Com-
missario. Vengono infatti indicati 51.990 accertamenti patrimoniali,
22265 accertamenti bancari, 1.237 proposte di sequestro e 363 prov-
vedimenti di sequestro.

Tale scarto va probabilmente spiegato, oltre che con il periodo
di riferimento (fino al 30 settembre per I’Alto Commissario, fino al
31 dicembre per la Guardia di finanza) con l'oggetto e le modalita
medesime del rilevamento, essendo state estese anche ai familiari
dellindiziato ed essendo stata effettuata la ricerca in via sistematica
sulla base dei dati posseduti dalle Procure della Repubblica e dalle
Questure.

Malgrado il divario esistente, che non consente un’analisi appro-

fondita dei dati, pur tuttavia alcune considerazioni di carattere ge-
nerale sembra che possano farsi, valutati anche i prospetti forniti
per regioni e province.
“"7Pud cosi affermarsi che in alcune zone le nuove disposizioni
hanno avuto una incisiva applicazione. I sequestri e le confische effet-
tuati in alcune province e, in particolare in quelle di Palermo, in
alcune zone della Calabria, a Milano, ne sono una chiara testi-
monianza.

La Guardia di finanza ha messo in evidenza che sono stati con-
fiscati beni per un valore complessivo di oltre 510 miliardi di lire.

Con la confisca & stato colpito il patrimonio di soggetti da tempo
indicati come esponenti di rilievo della mafia, della camorra, della
‘'ndrangheta, come gli Spatola, i Greco, i Mammoliti, i Piromalli,
Zaza, Nuvoletta, Bardellino, Marchese, Mafara, Santapaola.

Lascia pero perplessi il notevole divario esistente tra il numero
complessivo degli accertamenti bancari e patrimoniali (25.832 secondo
i dati dell’Alto Commissario, 74.255 secondo quelli della Guardia di
finanza) e l'esiguo numero di proposte di sequestro presentate all’auto-
rita giudiziaria.

Sembra, cio¢, che sia stato messo in moto un meccanismo che
ha provocato accertamenti a raffica, senza alcuna selezione mirata, in
forma indiscriminata, con appesantimento burocratico e dispendio di
tempo e di energie non sempre giustificato. Del resto non pud non
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assumersi come un dato impressionante il rilevante numero di no-
tifiche per accertamenti presso istituti di credito, che sono stati, in
base a quanto comunicato dalla Guardia di finanza, ben 1.839.259;
con specifico riferimento ai procedimenti di prevenzione ¢ il caso di
appurare come mai a fronte di 2.603 proposte per misure di preven-
zione formulate in base alla legislazione antimafia, quelle di sequestro,
che dovrebbero essere contestuali con la richiesta di applicazione
delle misure di prevenzione, sono state soltanto 957.

Se poi si considerano le zone nelle quali i provvedimenti di se-
questro e di confisca sono stati disposti, emerge che le nuove dispo-
sizioni hanno avuto applicazione soltanto in alcune regioni, quali la
Sicilia, la Campania, la Calabria e la Lombardia e nell'ambito di esse
soltanto in alcune province.

N

La legge, cio¢, ¢ stata applicata per isole, con punte significative
a Palermo, a Reggio Calabria, a Milano, mentre in alcune province,
che da tempo si segnalano per presenze mafiose o camorristiche,
come Catania, Caltanisetta, Enna, Ragusa, Cosenza, Salerno e nella
stessa capitale, ¢ stata disapplicata o scarsamente utilizzata.

Tale realta indubbiamente pone il problema di una piu efficace
azione di stimolo e di controllo verso le autorita alle quali compete
di rendere operanti le nuove disposizioni.

I risultati positivi gia conseguiti rendono comunque evidenti le
notevoli potenzialita della legge 646, mentre giustificano la proposta,
che da piu parti si fa, di estendere alle associazioni dedite al traf-
fico degli stupefacenti o ai sequestri di persona la disciplina rela-
tiva alle misure patrimoniali.

2. — In sede di applicazione delle nuove norme & stata segna-
lata la lacunosita e la non chiarezza di alcuni passaggi, ed & stato
richiesto che il Parlamento proceda ai necessari aggiustamenti.

La Commissione ha avvertito percid l'esigenza di approfondire
gli aspetti controversi e lacunosi delle nuove norme e di esaminare
i problemi insorti in sede di applicazione, anche attraverso l'acqui-
sizione delle circolari e dei pareri espressi dall’autorita amministrativa,
al fine di formulare le proposte di modifica che appaiono necessarie
per far si che le nuove disposizioni corrispondano appieno alle fina-
lita che le hanno ispirate.

3. — Sulle norme che disciplinano gli accertamenti patrimoniali
e bancari (articolo 2-bis della legge n. 575 del 1965, introdotto con
la legge n. 646) occorre anzitutto dire che lesperienza maturata
nei due anni di applicazione della nuova normativa consente di
affermare l'utilitd della nuova disciplina, la quale permette final-
mente di indagare efficacemente sul patrimonio e sugli interessi
economici del mafioso e di colpire l'accumulazione illecita.

Non v'¢ dubbio che la nuova normativa ha privilegiato le mi-
sure patrimoniali e fiscali ed, in tale contesto, la Guardia di finanza
¢ stata chiamata a svolgere un ruolo particolarmente rilevante. Tale
ruolo quel Corpo ha svolto con l'impegno e le capacita professio-
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nali che gli sono peculiari, ma venendosi spesso a trovare in con-
dizioni di obiettivo disagioc e di danno alle sue stesse funzioni isti-

tuzionali, poiché segnatamente il nucleo di polizia tributaria & stato
sovraccaricato dalla legge Rognoni-La Torre.

La Commissione ritiene che occorre dare con sollecitudine una
risposta al problema.

Certamente non ¢& consentito, senza che sia intaccata l’autono-
mia delle scelte operate dall’autorita giudiziaria, fissare ordini di
priorita con riferimento alle sue richieste di accertamenti, sicché
per ovviare agli inconvenienti lamentati ed anche in considerazione
degli appositi corsi professionali svolti su tutto il territorio nazio-
nale dalla Guardia di finanza nei confronti dell’Arma dei Carabi-
nieri, potrebbero essere demandati a tutti gli organi di polizia giu-
diziaria alcuni accertamenti ed operazioni connesse che il terzo
comma dell’articolo 2-bis conferisce esclusivamente ai nuclei di po-
lizia tributaria.

Tale modifica consentirebbe alla Guardia di finanza di esser piu
proficuamente impegnata sia nella fase successiva delle indagini,
cioe di esame ed analisi della documentazione, eventualmente di-
sposti dal magistrato, sia in tutti quegli altri casi nei quali il tecni-
cismo e la complessita degli accertamenti richiedono la specifica
professionalita posseduta da quel Corpo.

Sempre in tema di accertamenti patrimoniali, considerato che
gli interessi della mafia e della camorra ormai da tempo spaziano
in un ambito internazionale, la Commissione sottolinea l’opportunita
di accordi internazionali che consentano di individuare e di colpire
la ricchezza e le attivita patrimoniali realizzate all’estero dal mafio-
so e dal camorrista: accordi soprattutto con quei paesi, come gli
USA, il Canada, I'’America latina, la Spagna, la Svizzera, nel cui
territorio risultano insediamenti patrimoniali appartenenti ad ele-
menti delle due organizzazioni criminali.

Particolare attenzione va pure rivolta ai movimenti valutari da
e per l'estero. E un pericolo reale che, nel concreto, I’applicazione
della legge Rognoni-La Torre possa essere vanificata attraverso il
trasferimento dei capitali mafiosi all’estero, oggi reso assai facile
attraverso strumenti (sovrafatturazione, sistema di compensazioni,
eccetera) che sfuggono ad ogni forma di serio controllo.

Occorre che tutta la materia concernente i movimenti valutari
abbia una disciplina idonea a porre un solido argine alla fuga di
capitali, prevedendo strumenti legislativi che, analogamente a quan-
to attualmente avviene in ordine alla decadenza, sospensione e re-
voca delle licenze, concessioni ed iscrizioni di cui all’articolo 2-bis
ed all’articolo 10, impedisca all'imprenditore mafioso di avere, co-
munque, transazioni commerciali e finanziarie con l’estero anche se
di matrice lecita, prevedendo l'invio di copia dei provvedimenti di
cui al V comma della legge nn. 646 del 1982, come introdotti dalla
legge n. 936 del 1982, anche all'Ufficio italiano dei Cambi ed alla
Banca d'Italia per i successivi adempimenti nei confronti delle ban-
che agenti.
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Per quanto concerne le indagini su societad merita, anzitutto, di
essere modificata la dizione contenuta nel terzo comma del citato
articolo 2-bis il quale limita alle fiduciarie, le societa alle quali pos-
sono essere richieste informazioni o atti. La Guardia di finanza ha
poi messo in evidenza che le indagini patrimoniali, allorché riguar-
dano societa, presentano obiettive difficolta che in buona parte sono
dovute alla vigente legislazione societaria, la quale apre larghi spazi
all'occultamento del patrimonio e degli introiti nonché dei reali
padroni dell’azienda o del pacchetto azionario di maggioranza, sen-
za che siano previsti efficaci controlli ed efficaci sanzioni.

Si conviene anche sulla necessita di eliminare l'automatismo
instaurato dall’articolo 25, evitando di procedere a verifica fiscale
in tutti quei casi in cui l'attivita economica da controllare non
offra, gid in partenza, apprezzabili margini di remunerativita in
termini di costi-benefici. Tale obiettivo potrebbe essere raggiunto
escludendo dall’obbligo di sottoporre a verifica quei soggetti tenuti
all'osservanza della contabilita semplificata e sempre che non si sia
in presenza di pilt imprese gestite dallo stesso soggetto.

Cosi pure & stato segnalato che non a caso gli interessi ma-
fiosi negli ultimi tempi sembrano dirigersi verso i fondi di investi-
mento e i titoli atipici, trattandosi di settori che non sono sotto-
posti ad alcuna forma di controllo.

La Commissione ritiene di proporre altresi:

a) lintroduzione, nel testo dell’articolo 25 di una norma volta
a disciplinare gli effefftti giuridici delle operazioni di verifica della
posizione fiscale eventualmente in corso all’atto in cui viene pro-
nunciata una sentenza di revoca della condanna ex articolo 416-bis
del codice penale o di una misura di prevenzione.

In breve, ¢ necessario chiarire quale esito potranno avere nelle
circostanze su richiamate le risultanze della verifica fiscale: se ciog,
contro gli atti della verbalizzazione possa essere eccepita dalla parte
la mancanza del giusto titolo, soprattutto in presenza di compro-

vate evasioni;

b) l'utilizzazione ai fini fiscali, al di la delle ipotesi contem-
plate dall’articolo 25, delle notizie acquisite nel corso di accerta-
menti disposti dal Procuratore e dal Questore ex articolo 2-bis;

¢) l'opportunita di rinvenire al pit presto gli strumenti di
legge necessari al fine di consentire almeno nell'ambito del distret-
to, attraverso il Procuratore generale o un magistrato da lui espres-
samente delegato, il reale coordinamento delle indagini di polizia
giudiziaria, stante il piano preventivo e di pubblica sicurezza su
cui si muove il coordinamento dell’Alto Commissario ed i correlati
problemi che si riducono alla tutela del segreto istruttorio.

La Commissione non intende affrontare in questa relazione la
complessa problematica concernente le lacune della vigente Ilegisla-
zione; perd, mentre si riserva di formulare alcune specifiche pro-
poste direttamente attinenti alla materia che ¢ di sua competenza,
ritiene di segnalare al Parlamento che una attenta riflessione sulla
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tematica in questione & necessaria se si vogliono bloccare quei feno-
meni di inquinamento criminale, non soltanto mafioso o camorri-
stico, che gia da tempo sono in atto.

- 4. — Per quanto concerne le disposizioni della legge Rognoni-
La Torre relative al sequestro ed alla confisca dei beni appartenenti
all'indiziato di appartenere alla mafia (o alla camorra), sulla base
dei rilievi che sono stati formulati dalla magistratura e dalle forze
di polizia, sembrano opportuni alcuni interventi normativi diretti a
realizzare una piu efficace ed uniforme applicazione della legge, a
superare difficoltd insorte, soprattutto con riferimento alla nomina
e ai poteri dei custodi, ed a consentire una piu proficua utilizza-
zione dei beni sequestrati.

In particolare si segnala l'esigenza di una modifica legislativa
la quale stabilisca:

a) che il provvedimento di sequestro e quello susseguente
di confisca, anche se disposti in sede di procedimento di preven-
zione e non nell’ambito del procedimento penale per il delitto di
cui all’articolo 416-bis del codice penale, deve tener conto di tutti
i beni appartenenti al soggetto indiziato di appartenere alla mafia
o alla camorra (a somiglianza di quanto previsto dalla recente
legislazione degli USA) ed ancorché acquisiti in epoca anteriore
all'entrata in vigore della legge n. 646;

b) che nei casi di indagini particolarmente complesse il ter-
mine di un anno, previsto dall’articolo 2-ter della legge n. 575 del
1965, pud essere prorogato di un altro anno, con provvedimento
motivato dell’autorita giudiziaria procedente;

N

¢) che il provvedimento con il quale & disposta la revoca
del sequestro non ha efficacia esecutiva se impugnato nei termini
di legge dal Pubblico Ministero; che, nei casi di urgenza, il prov-
vedimento di sequestro pud essere adottato, in via provvisoria e
con efficacia limitata nel tempo, dal presidente del tribunale;

d) che il sequestro dei beni pud essere disposto in qualsiasi
grado del giudizio anche d'ufficio, sia nell’ambito del procedimento
penale che in quello di prevenzione;

e) che nei casi in cui ¢ inflitta una misura di sicurezza de-
tentiva o la liberta vigilata, in deroga a quanto disposto dall’arti-
colo 10 della legge 27 dicembre 1956, n. 1423, il procedimento di
prevenzione pud essere egualmente iniziato o proseguito ai soli
fini di disporre il sequestro e la confisca dei beni e per l'eventuale
applicazione delle misure previste dall’articolo 10 e seguenti della
legge n. 575;

f) che nei casi di scomparsa o assenza, o di residenza o di-
mora all’'estero dell'indiziato, il procedimento di prevenzione non
pud subire ritardo alcuno, ma coloro che vi hanno interesse pos-
sono essere chiamati ad intervenire nel procedimento e possono
esercitare le facolta previste dal quinto comma dell’articolo 2-ter
della legge n. 575;
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g che nel caso di morte dell’indiziato il procedimento di
prevenzione pud essere proseguito a carico dei successori, ai soli
fini dell’applicazione delle misure indicate nel precedente punto e);

h) che gli atti negoziali compiuti dopo l'entrata in vigore
della legge Rognoni-La Torre al fine di sottrarre beni al sequestro
ed alla confisca, sono colpiti da apposita azione revocatoria, salvi,
in ogni caso, i diritti acquistati da terzi in buona fede;

i) che, a modificazione di quanto disposto dall’articolo 2-quater
della legge n. 575, i beni sottoposti a sequestro sono affidati ad
un curatore speciale il quale, sotto la vigilanza e con I'eventuale
autorizzazione dell’autorita giudiziaria, pud compiere tutti gli atti
necessari all’amministrazione dei beni sequestrati; che nel caso di
aziende, il curatore speciale pud essere nominato per ogni singola
azienda, con il precipuo compito di assicurare che essa continui
a svolgere la sua attivita e di salvaguardare l'occupazione;

I) che i criteri per la scelta del curatore abbiano riguardo
anche alla natura dei beni sequestrati, nonché per determinare il
compenso spettante al predetto, escludendo che in materia possa
trovare applicazione la tariffa penale;

m) che i provvedimenti comunque inerenti alla curatela sono
di competenza dell’autorita giudiziaria presso la quale pende il pro-
cedimento, anche se diversa da quella che ha proceduto alla nomina
del curatore;

n) che sono puniti, con previsione di apposito reato, il frau-
dolento occultamento o la fraudolenta dispersione o destinazione dei
beni da sottoporre a sequestro o gia sequestrati;

0) che nel corso del procedimento di prevenzione. pud farsi
ricorso alla perizia;

p) che la decisione sulla destinazione dei beni confiscati con
provvedimento definitivo ¢ di competenza di un commissariato unico
nazionale, posto alle dipendenze del Ministro delle finanze, o regio-
nale il quale, in raccordo con i responsabili delle autonomie locali,
dei sindacati e dei movimenti cooperativistici, ha 1'obbligo di desti-
nare i beni, e soprattutto le aziende, avendo cura di salvaguardare
I'occupazione, di creare nuovi posti di lavoro, di favorire scopi assi-
stenziali e di rilevanza sociale, cedendo la gestione dei beni stessi
ad enti pubblici, ad enti privati ed a cooperative;

q) che venga introdotta la possibilita di iscrivere l'ipoteca
legale sui beni del prevenuto, anche prima della proposta di seque-
stro dei beni, da parte del Pubblico Ministero.

Sembra infine opportuna una disciplina legislativa che risolva
il conflitto nel caso in cui a carico dello stesso soggetto la misura
patrimoniale del sequestro & adottata sia nell'ambito del procedi-
mento per associazione mafiosa sia nel corso del procedimento di
prevenzione.
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MISURE AMMINISTRATIVE. CERTIFICAZIONI: RILIEVI CRITICI E PROPOSTE.
ALTRE PROPOSTE DI CARATTERE PENALE.

5. — Per quanto concerne le sanzioni amministrative introdotte
dalla legge n. 646 e di cui ai nuovi articoli 10-ter e seguenti della
legge n. 575, & opportuna anzitutto una premessa.

La Commissione, anche a seguito delle numerose audizioni che
ha avuto modo di effettuare, ha accertato che anche tale parte della
legge Rognoni-La Torre riscuote ampio consenso: essa ¢ considerata
come uno dei momenti pitt qualificanti della nuova normativa, quale
valido strumento per evitare che il mafioso o il camorrista possa
utilizzare, a fini di profitto, i canali della pubblica amministrazione
e i flussi del denaro pubblico, e per spezzare l'oscuro intreccio di
rapporti che organizzazioni mafiose e camorristiche hanno potuto
instaurare con pubblici amministratori e con apparati pubblici.

Con tale giudizio, complessivamente molto positivo, sono stati,
perd, formulati numerosi rilievi che riguardano molteplici problemi
interpretativi posti dalle nuove norme, la lacunosita di alcune dispo-
sizioni e, soprattutto, 1’'applicazione, a volte distorta, dei nuovi criteri.

In particolare, come si & gia detto, & stato oggetto di critiche
il sistema delle certificazioni, cosi come & previsto dall’articolo 10
della legge n. 575, a seguito della novella introdotta con la legge
n. 936 del 1982.

Un eccesso di zelo ha determinato il fatto che per il rilascio o
per il rinnovo di una licenza, concessione o autorizzazione, che per
I'iscrizione ad un albo, che per gli appalti o subappalti, sono state
richieste a raffica certificazioni coinvolgenti anche i familiari dell'in-
teressato, e per numerose forme di societa anche i singoli soci; ed
¢ persino accaduto che ¢ stata valorizzata, come causa ostativa al ri-
lascio di licenze e concessioni, oltre alla semplice esistenza del proce-
dimento di prevenzione, anche la diffida, che & istituto estraneo alla
specifica legislazione antimafia.

In conseguenza, si & verificata una valanga di richieste di certi-
ficazioni che hanno finito col pesare in misura grave sugli uffici
delle prefetture, sulle attivita economiche e sui singoli cittadini.

Pertanto la Commissione ritiene necessario che il Parlamento inter-
venga con appositi correttivi, per salvaguardare ed ulteriormente raffor-
zare le finalita perseguite dalla legge Rognoni-La Torre col sistema delle
certificazioni e delle sanzioni amministrative.

Occorre risolvere alcuni problemi sorti in sede di interpretazione
ed applicazione delle nuove disposizioni, sia per confermare alcune
soluzioni adottate nella pratica, aderenti alla ratio della legge, sia
per escludere quelle che se ne discostano.

L’ambito di azione delle sanzioni amministrative merita di essere
ampliato oltre i confini imposti dalla lettera della legge, preveden-
done l'applicazione anche con riferimento a quegli atti amministra-
tivi e ad altri negozi, attualmente non previsti dalla legge, che pos-
sono essere oggetto di interesse da parte di mafiosi o camorristi in
quanto consentono attivita lucrose e danno luogo a benefici di ca-
rattere economico. '
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Per converso, deve essere chiaramente sancito, con una apposita
regolamentazione, che le sanzioni amministrative, in considerazione
della loro forte incidenza sugli interessi economici dei cittadini, ope-
rano soltanto in forza di apposito provvedimento dell’autorita giudi-
ziaria, escludendosi, in tal modo, che possa assumere rilevanza la sola
esistenza del procedimento di prevenzione o penale o, addirittura,
la diffida.

Occorre rivedere i casi in cui le sanzioni amministrative operano
a carico di altri soggetti (familiari, soci, terzi) per superare alcuni
problemi insorti nella pratica e per porre un limite alla eccessiva
dilatazione delle certificazioni. Con riferimento alle quali, poi, & op-
portuno che si proceda ad una chiara scelta in base alla quale, in
tema di appalti o subappalti, sia fissato un tetto, in relazione al valore
del contratto, al di sotto del quale la certificazione deve essere sosti-
tuita da una dichiarazione dell’interessato.

6. — In conseguenza si suggerisce di sancire normativamente:

a) che la sospensione e la decadenza, previste dall’articolo 10
della legge n. 575, operano nei confronti di qualsiasi licenza o con-
cessione o autorizzazione rilasciata dalla pubblica amministrazione,
che riguardino l'esercizio di attivitd economiche o lucrative; nei con-
fronti di qualsiasi iscrizione ad albi, esistenti presso la pubblica am-
ministrazione, che consente l'esercizio di tali attivitd, ivi compresa
I'iscrizione alla Camera di Commercio per l'esercizio del commercio
all'ingrosso. Una tale modifica tiene in considerazione che la mafia
da tempo utilizza altri canali autorizzativi della pubblica amministra-
zione, oltre quelli indicati nel citato articolo 10, e mira ad evitare
che l'autorita amministrativa sia costretta a superare in via di inter-
pretazione gli stretti confini della norma. La onnicomprensivita che
caratterizza la proposta modifica, induce a ritenere opportuna la pre-
visione di eventuali eccezioni alla sospensione o decadenza della con-
cessione o licenza o autorizzazione, da valutarsi caso per caso da
parte dell’autoritd giudiziaria, e sempre che l'attivitd autorizzata con-
senta solo modesti benefici economici. La disciplina della materia in
ogni caso deve essere tale che, per le attivita imprenditoriali, salva-
guardi l'occupazione;

b) che spetta soltanto all’autorithd giudiziaria disporre, a seguito
dell'inizio del procedimento di prevenzione (o di quello penale per il
delitto di associazione per delinquere di tipo mafioso), e dopo aver
valutato gli elementi a carico, il divieto di rilascio di concessioni, li-
cenze ed autorizzazioni o di iscrizioni ad albi, di cui al punto prece-
dente, nonché il divieto per la pubblica amministrazione di stipulare
appalti o mutui agevolati, ancorché previsti da disposizioni comuni-
tarie: divieto che in tutti i casi dovrebbe essere obbligatorio, una
volta intervenuto il provvedimento definitivo che dispone la misura
di prevenzione (o con il provvedimento definitivo di condanna per
il delitto di cui all’articolo 416-bis del codice penale). Anche in tale
ipotesi dovrebbe valere la possibilita di eccezioni, come indicato nel
punto precedente;
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¢) che nell'ambito del procedimento di prevenzione (o del pro-
cedimento penale per il delitto di cui all’articolo 416-bis del codice
penale), il prevenuto ha l'obbligo di indicare all’autoritd giudiziaria
procedente, le licenze, le concessioni, le autorizzazioni, le iscrizioni
ad albi, i contributi, i finanziamenti e i mutui agevolati disposti in
suo favore dalla pubblica amministrazione o per i quali ha fatto do-
manda, nonché gli appalti o subappalti di cui sia beneficiario e i cui
lavori non siano ancora iniziati o siano ancora in corso;

d) che l'autorita giudiziaria, quando dispone il divieto indicato
nel precedente punto b) o la sospensione o la decadenza prevista dal
citato articolo 10, deve darne notizia alle autoritda amministrative
che hanno rilasciato, o alle quali l'interessato ha richiesto, alcuni dei
provvedimenti in questione, o che sono chiamate a stipulare 1'appalto
o ad autorizzare il subappalto;

e) che il prevenuto, nel caso di dichiarazioni false o reticenti
su quanto indicato al punto ¢) & penalmente perseguito sulla base
di apposito reato;

f) che il provvedimento di prevenzione e quelli con i quali &
disposto il divieto di rilascio di licenze, concessioni, autorizzazioni,
di iscrizioni ad albi nonché il divieto di concedere contributi, finan-
ziamenti e mutui agevolati o di stipulare appalti o di autorizzare
subappalti, sono iscritti nel casellario giudiziario;

g) l'unificazione di tutte le ipotesi contemplate nel secondo
comma dell'articolo 10-ter della legge 575, nel senso che la sospen-
sione e la decadenza previste dal citato articolo operino nei confronti
di imprese individuali, di societa di persone o di capitale soltanto
quando lindiziato di appartenere alla mafia (o alla camorra), ne
determini in qualita di titolare e/o socio di maggioranza o in altro
modo scelte ed indirizzi o abbia in qualsiasi altro modo leffettivo
controllo dell’attivitdh gestionale.

Tale modifica appare necessaria per evitare che una impresa in-
dividuale o una societa debba subire la sospensione o la decadenza
per il solo fatto di avere alle dipendenze o in qualita di socio persona
che risulta essere indiziata di appartenere alla mafia.

. 7. — Cosi meglio delineati, a giudizio della Commissione, 'am-
bito di applicazione e gli effetti delle sanzioni amministrative pre-
viste dagli articoli 10 e seguenti della legge n. 575, in tema di
certificazioni, & esigenza fondamentale, al fine di evitare una loro
ingiustificata estensione, che la norma precisi in quali casi e con
riferimento a quali atti o negozi della pubblica amministrazione
sussiste l'obbligo della certificazione.

E opinione della Commissione:
a) che le certificazioni devono riguardare esclusivamente !esi-

stenza o meno di alcuni dei provvedimenti indicati nei precedenti
punti a) e b) (divieto di rilascio, sospensione e decadenza), che
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richiedono un apposito provvedimento dell’autorita giudiziaria, e
deve essere pertanto escluso che possano essere valorizzati, anche
ai soli fini della certificazione, il procedimento di prevenzione o
penale e ancor piu la diffida;

b) che nel caso di imprese, le certificazioni devono essere
limitate al titolare dell'impresa, se trattasi di impresa individuale,
ed agli amministratori e soci di maggioranza se trattasi di societa;

¢) che occorre procedere ad una modifica dell’articolo 10
della legge n. 575, prevedendo che le certificazioni non devono essere
richieste per i familiari, dato che si tratta a giudizio della Commis-
sione, di un inutile appesantimento burocratico che crea notevoli
intralci all’attivita di numerosi cittadini.

E il caso di tener presente che la legge Rognoni-La Torre, con
la disposizione che costituisce il terzo comma del nuovo articolo 10
della legge n. 575, ha opportunamente limitato gli effetti delle
sanzioni amministrative a carico dei familiari, prevedendo soltanto
che a favore dei familiari conviventi non pud essere disposta la
« stessa » licenza, concessione o iscrizione per la quale & intervenuto
il provvedimento di decadenza, con la conseguenza che se & dispo-

N

sta, & revocata di diritto. ,

Se si considera che l'amministrazione la quale ha disposto
la licenza, concessione o iscrizione ¢& tempestivamente informata
- in base a quanto disposto dal quinto comma dell’articolo 10-bis
della legge n. 575, introdotta dalla legge n. 936 del 1982 — dei prov-
vedimenti di decadenza emanati dall’autorita giudiziaria, ben si
comprende come non esiste necessita alcuna di richiedere le certifi-
cazioni con riferimento ai familiari. Sara sufficiente che linteressato
sia tenuto a presentare lo stato di famiglia e 1’amministrazione,
consultando gli atti del proprio ufficio, potra facilmente accertare
se per la stessa licenza, concessione o iscrizione ¢ intervenuto un
provvedimento di decadenza a carico del familiare.

Per ovviare all’eventualith che l'amministrazione sia informata
con ritardo dell'intervenuta decadenza, bastera che linteressato rila-
sci una dichiarazione circa la inesistenza di cause ostative a suo
carico. Poiché l'amministrazione, anche se con ritardo, verra a
conoscenza del provvedimento di decadenza a carico del familiare,
in tal caso, mentre operera la revoca di diritto prevista dal citato
terzo comma dell’articolo 10 della legge n. 575, linteressato, per
le sue false dichiarazioni, andra incontro a responsabilita penale;

d) che 1'obbligo della certificazione non sussiste nel caso di
rinnovo o vidimazione delle licenze, concessioni o iscrizioni poiché,
come sopra & stato gia detto, l'amministrazione viene informata,
tramite le prefetture, dei provvedimenti di sospensione o decadenza
disposta dall’autorita giudiziaria;

e) che per i contributi, finanziamenti e mutui agevolati, il
cui valore non supera una certa cifra (ad esempio dieci milioni
di lire) la certificazione & sostituita da una dichiarazione dell’inte-
ressato con la quale si attesta la inesistenza di cause ostative.
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Anche qui, nel caso di false dichiarazioni, il beneficiario andra
incontro a responsabilita penale e sara tenuto alla restituzione di
quanto indebitamente percepito.

8. — In tema di appalti la Commissione, anzitutto, ritiene ne-
cessario che si proceda ad una armonizzazione delle disposizioni
contenute nella legge Rognoni-La Torre attraverso un intervento legi-
slativo il quale stabilisca che, anche ai fini di quanto disposto dal-
Iarticolo 10-quinquies della legge n. 575, assumono rilievo, oltre
agli appalti di opere pubbliche, le forniture e gli appalti di servizi
e che la decadenza, se interviene dopo la stipulazione del contratto,
produce la risoluzione del contratto.

Per quanto concerne le certificazioni, sembra opportuno che
sia precisato che esse devono essere richieste soltanto dopo 1'aggiu-
dicazione e prima della stipulazione del contratto, al fine di esclu-
dere che la richiesta possa riguardare tutti i partecipanti alla gara.

Per gli appalti e forniture di non rilevante importo, la Com-
missione ritiene che occorra evitare di sottoporre le imprese alle
ineluttabili lungaggini connesse al rilascio delle certificazioni. In
conseguenza ¢ il caso di suggerire, recependo un indirizzo suggerito
dal Ministro di grazia e giustizia con la circolare dell’8 giugno 1983,
che per gli appalti e forniture che hanno un importo non superiore
ad un determinato valore (ad esempio cento milioni di lire), in
sostituzione delle certificazioni sia sufficiente, ai fini di dare corso
alla stipulazione del contratto, una dichiarazione rilasciata all’ente
appaltante, con la quale il beneficiario del contratto afferma la ine-
sistenza di cause ostative a suo carico.

La stessa procedura puo essere estesa ai subappalti il cui va-
lore & inferiore ad un certo importo (ad esempio cinquanta milioni
di lire) o quando i lavori da appaltare hanno carattere di urgenza.
Occorrera chiarire che non viene meno l'obbligo di richiedere la
certificazione, e prevedere, nel caso in cui il beneficiario dell’appalto
e del subappalto abbia dichiarato il falso, oltre alla responsabilita pe-
nale, la risoluzione del contratto.

Per i lavori svolti in economia, con il lavoro proprio del bene-
ficiario dell’appalto o del subappaltoc ed eventualmente dei suoi
familiari, ¢ opinione della Commissione che occorra escludere I'ap-
plicazione delle norme antimafia.

Per quanto gia detto al precedente punto c¢), anche in tema
di appalti e subappalti, va negato che le certificazioni possano ri-
guardare i familiari dell'imprenditore. E qui sembra opportuno
mettere in evidenza che, per quanto concerne gli effetti previsti
dal terzo comma dell’articolo 10 della legge n. 575, meriterebbe di
essere precisato che il divieto di iscrizione agli albi di appaltatore
di opere e forniture pubbliche e all’albo nazionale costruttori, opera
nei confronti dei familiari che sono titolari di un'impresa indivi-
duale e non anche per le societa, quale che sia il ruolo ricoperto
dal familiare all'interno di essa.

In aderenza a quanto gia precisato al punto b) le certificazioni,
nel caso in cui la ditta appaltatrice o subappaltatrice ¢ una societa,
devono riguardare soltanto gli amministratori.
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La Commissione ritiene infine di dover suggerire, con riferi-
mento a quanto previsto dall’articolo 21 della legge Rognoni-La
Torre, che il divieto in esso contenuto, con le innovazioni che sopra
sono state suggerite, deve avere per oggetto non soltanto i subap-
palti e i cottimi ma anche altre figure negoziali (noli a caldo, ecc.)
che comunque realizzano l'affidamento dei lavori appaltati, in tutto
o in parte, ad altra impresa.
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CAPITOLO QUARTO

SISTEMA BANCARIO E FINANZIARIO
E LOTTA CONTRO L’ACCUMULAZIONE MAFIOSA

1. — Le organizzazioni mafiose, disponendo continuamente di
grandi quantitd di danaro, si trovano a dover risolvere un proble-
ma di investimento che, se non si considerano i modi con cui quel
denaro & stato accumulato, si presenta in tutto uguale a quello di
qualunque grande operatore industriale o finanziario che abbia suc-
cesso nella sua attivita.

E verosimile che le risorse conseguite vengano divise dai ma-
fiosi in due distinti filoni, uno destinato al « reimpiego » nella pro-
secuzione delle stesse attivita illecite che lo hanno prodotto, 1'altro,
il maggiore, all'investimento in attivita che & improprio qualificare
« formalmente lecite », come si usa, perché in sé considerate, sono,
in effetti, sia formalmente che sostanzialmente lecite, in quanto atti-
vita liberamente consentite a chiunque e non contrarie alla legge.

Si pone, dunque, il problema di individuare strumenti attra-
verso i quali sia concretamente possibile ostacolare alla sua origine
questa attivita di « riciclaggio » in investimenti, scoprirne l'oggetto
(cioe i beni e le attivita acquisite), isolandola dal contesto nel quale
si colloca, perché la sua origine & — essa si — viziata di illecito.

Cid presenta il duplice rischio di coinvolgere nella ricerca sog-
getti e interessi estranei, venuti in involontario contatto con att1v1ta
nascostamente facenti capo a mafiosi, e di 1mplegare ingenti energle
e molto tempo in ricerche defatiganti e costose, senza alcun reale
costrutto.

Avviene cosi che le iniziative che rendono la vita piu difficile
ai «riciclatori » provochino, per altro verso, mal tollerati disagi alle
altre imprese, soprattutto laddove, essendo minore nel suo com-
plesso la penetrazione del fenomeno mafioso, controlli preventivi e
indagini appaiono come un sopruso agli interessati.

2. — Ma la propensione al «camaleontismo », la tendenza a
spostarsi da «zone» di investimento e riciclaggio rivelatesi piu
« controllabili » o meno impermeabili, ad altre dove liniziativa dei
pubblici poteri ancora non giunge, conduce lo Stato a prendere
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parte ad un difficile gioco di abilita che esso deve vincere. Non
bastano dunque le pur utili e necessarie iniziative straordinarie:
serve un impegno costante, un efficiente apparato repressivo per-
manente, che valga come deterrente pronto ad esprimere la sua
forza senza «intervalli di preparazione ». Ma serve anche e soprat-
tutto una reale disponibilita delle espressioni imprenditoriali della
societa civile ad assoggettarsi pazientemente a controlli anche sco-
modi: una pil rigorosa, mirata e penetrante applicazione della le-
gislazione antimafia non solo non danneggia l'imprenditoria sana,
ma anzi, all'esito degli interventi la affranca dalla sleale e pesante
concorrenza delle imprese direttamente o indirettamente legate al
fenomeno mafioso.

Esiste, in via generale, il problema di istituire procedure e di
individuare strumenti che consentano di distinguere accumulazione
legale da accumulazione illegale, come previsto in altri paesi a loro
volta impegnati nella lotta contro le organizzazioni mafiose, in par-
ticolare nella legislazione degli USA.

Una delle manifestazioni pitt significative del carattere eversivo
della mafia sta nelle conseguenze che la sua presenza riverbera sul-
lordinato funzionamento dell’economia: in particolare perché ag-
gredisce l'imprenditoria onesta, specialmente nelle zone dell'Italia
meridionale nelle quali piti forte & la sua presenza.

La mafia blocca lo sviluppo economico con la paura, l'intimi-
dazione e la concorrenza sleale, e nel contempo opera per diffon-
dere l'opinione che gli Organi dello Stato, per combatterla, fanno
pagare alle popolazioni un piu rigoroso rispetto della legge con un
minore benessere, che sarebbe determinato dall’azione dei pubblici
poteri contro le attivita imprenditoriali mafiose o inquinate dalla
mafia.

In realtd, le organizzazioni criminali mafiose minano !'autono-
mia delle imprese e la loro attivitad. Questa presenza inquinante
compromette le regole dell'accumulazione, incide negativamente sul
mercato dei capitali e del lavoro, pone in condizione di inferiorita
le imprese sane.

Non solo, quindi, non & vero che la legge Rognoni-La Torre
rappresenta un ostacolo all’attivitd d’impresa ma anzi la sua appli-
cazione giusta ed equilibrata, efficiente e mirata, libera l'impresa
dall’aggressione mafiosa e dal rischio eversivo a questa connesso.
Non si tratta affatto di accedere ad una «cultura del sospetto »,
ma di sostenere e garantire un’applicazione non burocratica, allo
stesso tempo flessibile e penetrante, dei contenuti della legge, te-
nendo conto delle specificita dell’attivita creditizia e finanziaria e,
piti in generale, delle esigenze tipiche dell'impresa.

Nessuna prevenzione quindi, anzi sostegno e difesa, verso l'at-
tivita imprenditoriale sana; nessuna demonizzazione di ogni forma
di ricchezza, ma uso deciso e severo degli strumenti di indagine e
accertamento disponibili, che lattivita legislativa va, in questo pe-
riodo, opportunamente e robustamente arricchendo.

Se i relativi disegni di legge saranno, come ¢ auspicabile, al
pilt presto approvati, sara possibile mediante una precisa identi-
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ficazione dei soci delle pitt importanti societa azionarie e delle
banche, in generale, indagare in settori di attivita finanziaria sinora,
di fatto, sottratti ad ogni forma di accertamento.

La legislazione deve seguire l'evoluzione degli eventi e degli
strumenti in questo campo, mentre l'orizzonte sempre pilt si amplia
nella prospettiva internazionale. Da poche settimane ¢ divenuta legge
la trasposizione nel nostro ordinamento dei principi comunitari in
materia di costituzione e di insediamento di imprese creditizie nel-
I'area CEE, che pu® portare con sé significativi cambiamenti.

Qualche riflessione richiederebbe altresi un progetto di legge
sullo statuto penale dell'impresa bancaria che il Senato approvo
nell'VIIT legislatura e che non & stato ripreso, pur riferendosi ad
esigenze che gli sviluppi della lotta alla mafia e alla criminalita
organizzata in generale, sembrano rendere piu attuali.

Il professor Rossi, nell’audizione davanti alla Commissione Fi-
nanze e tesoro della Camera il 18 novembre 1983, in sede di inda-
gine conoscitiva sulla Consob, alla domanda se possono riemergere
personaggi come Calvi e Sindona e se la mafia puo riciclare denaro
sporco con investimenti in piazza degli Affari, diede questa testuale
risposta: « Ritengo che la situazione non sia cambiata rispetto alla
vicenda Calvi-Sindona; credo che la Borsa, con la mancata traspa-
renza che le & propria non dico che facilita, ma certamente rende
possibile il riciclaggio di qualunque tipo di denaro di qualunque
provenienza senza alcuna possibilita di controllo all'interno della
Borsa stessa. La situazione attuale del mercato, insomma, ¢ quella
che é».

Le due piu grandi banche private italiane, la Banca privata
finanziaria di Sindona e il Banco Ambrosiano di Calvi sono andate
a rotoli trascinando con sé migliaia di piccoli risparmiatori. Dalle
indagini & risultato che esse costituivano il punto di incontro tra
grandi accumulazioni illegali ed operazioni politiche antidemocratiche.

Si ha limpressione, comunque, che la fase di analisi sollecitata
da quegli eventi abbia permesso, come gia accennato, di individuare,
nella sostanza, le iniziative necessarie.

Inoltre, se la disponibilita alla collaborazione degli operatori
creditizi nelle indagini penali acquistera maggior peso e impegno,
l'oggettiva difficolta di reperire le informazioni necessarie potra
essere superata. Giovera a questo scopo una maggiore disponibilita
di ausilii elettronici e una crescente capacita di orientarli, oltre che
a finalitd di rilevanza aziendale, a scopi di ricerca rapida ed efficace
connessa a procedimenti contro l'attivita mafiosa e la sua insidiosa
penetrazione.

Nel maggio dello scorso anno, svolgendo le considerazioni finali
della sua relazione all’Assemblea dei partecipanti, il Governatore
della Banca d'Italia affermava:

« Presente nell’articolata realta del Paese, la Banca & partecipe
dell’azione con cui i poteri dello Stato contrastano i tentativi della
criminalitd organizzata di penetrare, lungo vie antiche e altre aperte
da ingenti disponibilita finanziarie, nei meccanismi che producono
e amministrano la ricchezza di tutti. In ogni sede istituzionale,
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secondo le regole stabilite dalla legge, la Banca da il proprio ap-
porto di conoscenze tecniche e di risorse professionali. Quale organo
di vigilanza agisce perché all’interno degli intermediari bancari siano
rafforzati i presidi istituzionali volti a prevenire linfiltrazione di
interessi di origine llecita. Si adopera affinché nel sistema creditizio
divenga piu efficace la ricerca degli elementi informativi richiesti,
nelle forme prescritte, dagli organismi a cui spetta il difficile com-
pito di perseguire i comportamenti criminosi ».

Va dato atto alla Banca Centrale del suo contributo ad una
lotta che deve investire, nell’ambito delle rispettive sfere di compe-
tenza, tutte le articolazioni del potere pubblico, perché riguarda
primari interessi della collettivita. Merita altresi apprezzamento il
suo appello ad una autonoma azione di prevenzione e difesa da
parte delle banche e il risalto dato a questo tema.

Il cambiamento di linea, rispetto al passato, & significativo e
positivo nell’'ottica della Commissione, che si attende un’insistenza
della Banca d'Ttalia su questi temi; il sistema creditizio deve farsi
parte attiva di questa lotta. La collaborazione tra Banca d'Italia e
Magistratura deve divenire piu stringente e fruttuosa.

Occorrera pensare a forme di coordinamento tra le iniziative
possibili da parte di tutti gli organismi di vigilanza preposti ai
diversi settori dell’attivita finanziaria, dalle banche alle assicurazioni
e ai mercati borsistici.

Nella salvaguardia della lorc autonomia e delle peculiari e
delicate funzioni che queste Autorita esercitano, vanno individuati
modi efficaci attraverso i quali dal loro lavoro possano scaturire
risultati pitt adeguati alla pericolosita “del fenomeno mafioso.

Un contributo notevole potra dare in questo senso il comple-
tamento, si spera prossimo, dell'iter parlamentare delle nuove
norme sulla Consob, predisposte in conformita alle indicazioni della
precedente indagine conoscitiva e gia approvate dalla Camera, le
quali proiettano l'attivita futura di questo importante organismo in
una prospettiva non burocratica, dinamica e moderna, che potra
contribuire non poco a tenere lontana dai mercati la mano pesante
e prevaricatrice delle organizzazioni mafiose.

3. — In questo quadro si pone anzitutto il problema dell'iden-
tificazione dei patrimoni frutto dell’attivita mafiosa.

Bisogna tenere debitamente distinti i beni la cui titolarita &
prescritto che sia nota (immobili, imprese individuali, beni soggetti
a registrazione), da quelli per i quali il rapporto di titolarita non
assume pubblica evidenza (denaro, titoli al portatore, quote di so-
cieta di capitale, ecc.). ' o '

Per i primi, la questione & quella della interposizione fittizia
di soggetti relativamente a cespiti che non & agevole dissimulare;
per gli altri beni, pilt « volatili », occorrera prima individuarli, poi
reperirli materialmente e infine bloccarli, fermo restando che della
loro appartenenza all'inquisito restera comunque da fornire la prova.

Quando si tratta della proprieta di cespiti individuabili, mentre
I'interposizione di una persona fisica realizza un espediente per cosi
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dire «classico », l'uso di societa «di comodo » evidenzia la man-
canza nell’ordinamento di strumenti idonei a conoscere o almeno
ricostruire la reale titolarita delle imprese sia individuali che col-
lettive.

Per i beni caratterizzati, come si € accennato, da volatilita e
facilita di- spostamento e distribuzione (denaro, titoli non nomi-
nativi, crediti e ricchezza mobiliare in genere), meno netti sono
i confini tra i filoni di «reimpiego» e di investimento in prece-
denza individuati, appunto per la facilita e rapidita di movimento
di intestazione e destinazione.

In questo campo si localizzano le questioni relative agli accer-
tamenti presso imprese, e soprattutto presso banche.

Occorre ricordare, a questo riguardo, che nessuna limitazione
praticamente sussiste oggi alle indagini e agli accertamenti di ca-
rattere giudiziario. Il complesso di norme attualmente in vigore
elimina ogni dubbio e incertezza gia ad una prima lettura (articoli
340 e 342 c.p.p.; articolo 2-bis legge 31 maggio 1975, come modifi-
cata dall’articolo 14 legge 13 settembre 1982, n. 646, ecc.).

Si tratta quindi da una lato di assicurare efficacia agli accerta-
menti, curando peraltro che essi non intralcino inutilmente 1'ordi-
naria attivita produttiva, dall’altro di contenerne il numero nei limiti
delle reali necessita investigative.

E ovvio che persone come mafiosi dedite ad attivita illecite si
rivolgano alle banche e ne chiedano le prestazioni, senza le quali
sarebbe in pratica impossibile amministrare in modo efficiente grandi
risorse finanziarie.

A questo proposito si e talora rilevata, anche senza riferimento
a casi cosi specifici, una lamentela relativa ad un atteggiamento de-
finito di «scarsa collaborazione » da parte delle banche nelle indagini
e ricerche svolte nei loro ufhici.

S’intende qui ribadire che quando nell’ambito di una inchiesta
le tracce seguite si perdono nella complessa documentazione e conta-
bilita di una banca, fornire collaborazione e aiuto da parte di chi vi
opera all'interno & un preciso e ineludibile dovere; ma non si ha
difficolta a soggiungere che l'adempimento di questo dovere deve
essere, in quanto possibile, facilitato dalla precisione delle richieste
e dalla delimitazione del loro oggetto.

D’altra parte & certamente possibile che l'impresa bancaria alla
quale affluisce denaro « mafioso », non abbia concretamente modo
di rendersi conto della sua origine.

Ma poiché l'esperienza ha fatio registrare alcuni casi di com-
plicita, e talora di noncuranza sospetta, il problema & di individuare
strumenti di indagine efficaci, ma tali da salvaguardare il delicato
equilibrio sul quale si regge il funzionamento di ciascuna singola
banca come impresa.

4. — Circa la possibilita per gli inquirenti di « penetrare » nel
mondo delle banche e degli enti pubblici, ¢ unanime l’avviso che
non sono necessari ulteriori poteri; occorrono, per contro, rapidita
e tempestivita di risposta alle richieste di informazione.
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Deve soccorrere, in tale direzione, una maggiore responsabiliz-
zazione degli organi direttivi degli istituti di credito, cui potrebbe
assegnarsi un termine per la risposta da darsi alle richieste di infor-
mazione, termine che potrebbe essere prorogato solo da un apposito
provvedimento del giudice, assunto su istanza motivata, quando le
ricerche si presentino laboriose e complesse.

Cido potrebbe tra l'altro produrre leffetto, da tutti auspicato, di
orientare le richieste ad obiettivi precisamente individuati, proprio
per evitare di dover consentire proroghe.

La prospettiva di istituire sanzioni pecuniarie a carico delle ban-
che inadempienti propone un rimedio certamente non privo di effi-
cacia, che va peraltro accompagnato dalla previsione di rimedi contro
arbitri anche involontari. La questione dovra formare oggetto di ul-
teriori approfondimenti.

A proposito di «volatilita » di certe categorie di beni, & utile
menzionare l'opinione, raccolta in qualificati ambienti economici, spe-
cialmente al Nord, che l’accentuarsi dei controlli nelle banche stia
provocando un rapido mutamento di indirizzo dei flussi di risorse
liquide, che tenderebbero ad indirizzarsi verso settori meno control-
lati, o non controllati affatto.

Di cio si e udito parlare anche in sedi istituzionali diverse dal
Parlamento, che hanno sollecitato la massima attenzione sul tema.

Indubbiamente appare difficile ipotizzare un sistema di controlli
preventivi in un campo nel quale esigenze di natura economica, ac-
colte dalla normativa in vigore, impongono facilita di movimento, ra-
pidita di azione e continua innovazione. Per rendere concretamente
possibili e regionevolmente rapidi i controlli, nel corso di specifiche
indagini, ¢ quindi necessario innanzitutto individuare le fonti alle
quali attingere le informazioni necessarie.

Potrebbe a tal fine essere approfondita l'ipotesi di una migliore
utilizzazione delle informazioni che vengono fornite ai Tribunali in
occasione della costituzione di societa e di imprese in generale, even-
tualmente istituendo obblighi di aggiornamento delle notizie piu ri-
levanti, ma soprattutto versando dette informazioni in un sistema
di trattamento elettronico che possa agevolmente essere reperito e
letto con chiarezza quando necessario, € cid sarebbe di grande
utilita anche per fini diversi da quelli della lotta al crimine.

Una possibilita di controllo interno alle imprese societarie che
merita forse qualche approfondimento, potrebbe consistere nell’affi-
dare al collegio sindacale controlli effettivi su quei comportamenti,
commissivi e omissivi, che oggettivamente possono agevolare il « ri-
ciclaggio » di mezzi finanziari frutto di attivitd illecite. Occorrerebbe
ovviamente indicare con precisione, modalita, ampiezza, frequenza e
grado di penetrazione delle verifiche, e rivedere le responsabilita con-
nesse, individuando peraltro in quale modo possa garantirsi ai sin-
daci reale indipendenza e liberta di azione.

5. — Molti altri sono gli spunti per nuove iniziative offerti dal
lavoro sin qui svolto, ma quasi tutti richiedono ulteriori appro-
fondimenti.
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Si possono tuttavia cogliere con una certa precisione almeno i
contorni di taluni possibili interventi, sia di carattere generale, sia
specificamente concernenti miglioramenti e integrazioni della legisla-
zione antimafia.

Quale che sia l'estensione del fenomeno dell’abusivismo bancario,
al quale molti si riferiscono quando parlano delle cosiddette « banche
della criminalita », va riconosciuto che, nell’attuale legislazione, le

- armi repressive per rintuzzarlo appaiono spuntate al limite del ridi-
colo (articolo 96 della legge bancaria: ammenda da lire 10.000 a
lire 1000.000).

Sono necessari, quindi, immediati rimedi.

Una buona base di partenza potrebbe essere rappresentata dall’ar-
ticolo 14 del disegno di legge n. 387 del senatore Bernalda, nel testo
gia approvato da Palazzo Madama nella scorsa legislatura, dall’attua-
zione della direttiva comunitaria del dicembre 1977 e dal riordino
di talune disposizioni sanzionatorie in materia creditizia.

La norma proposta prevedeva che l'abusivismo bancario venisse
colpito, oltre che con l'adeguamento dei valori monetari della multa,
con la reclusione da sei mesi a quattro anni, l'interdizione dai pub-
blici uffici e la incapacita temporanea a esercitare uffici direttivi
presso qualsiasi impresa creditizia, nonché con la confisca degli
strumenti del reato.

Ed appare opportuno soggiungere che dovrebbe essere anche
introdotta una precisa aggravante a carico dei promotori nella ipo-
tesi in cui una « pseudobanca » risulti essere strumentale rispetto
all’attivita di un’associazione di tipo mafioso ex articolo 416-bis c.p.

6. — Riguardo all’applicazione della legge La Torre-Rognoni
nell’ambito della legislazione vigente relativa alle attivitd bancarie
e finanziarie, sorgono molteplici questioni: il punto decisivo, ma
attualmente pitt debole, ¢ l'orientamento, l'azione di stimolo e di
indirizzo dei ministeri economici, in particolare del Ministero del
tesoro; bisogna riflettere su un tema, solitamente trascurato, che
merita invece una riflessione del tutto nuova: se l'asse portante
della moderna legislazione antimafia ¢ costituito dalla possibilita
di colpire il potere mafioso nella sua consistenza economica e finan-
ziaria, non ¢& pensabile di poter perseguire tale obiettivo senza
un’azione coordinata ed efficace dei ministeri economici ed in par-
ticolare di chi esercita l'alta vigilanza sul credito ed il risparmio,
sulla politica valutaria ed & responsabile della spesa pubblica, cioe¢
del Tesoro.

In generale vanno individuate e messe accortamente a frutto
le numerose e sinora non del tutto utilizzate opportunita di inter-
vento in sede amministrativa e applicativa, senza ulteriori e non
desiderabili interventi legislativi straordinari.

Dai documenti raccolti e dalle considerazioni ascoltate, emerge
un quadro di scarsa incisivita nell’azione dei Ministeri del com-
mercio estero, lavori pubblici e del tesoro, quasi che la legge La
Torre-Rognoni costituisca un intralcio alla loro «normale » attivita;
bisogna al contrario ribadire che la lotta alla mafia non puo per-
venire ad esiti decisivi se viene delegata in modo esclusivo al Mi-
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nistero dell'interno e a quello della giustizia; essenziale & quindi
il coordinamento politico e l'indirizzo, e insieme il ruolo del Tesoro.
Cio al fine di:

praticare in modo sistematico e mirato incroci tra le diverse
forme di controllo;

considerare la rilevanza degli aspetti valutari. Proprio nel
momento in cui si ritiene di dover agevolare nell’ambito interna-
zionale il movimento di capitali, ¢ indispensabile potenziare e qua-
lificare le strutture amministrative e di polizia valutaria, negoziare
nuovi accordi internazionali, in particolare con i cosiddetti « para-
disi fiscali »;

formare personale altamente qualificato nei campi finanziario,
tributario e valutario, capace di stabilire forme adeguate di colla-
borazione e di azione comune;

attivare il ruolo del Ministro del tesoro come Presidente del
comitato interministeriale per il credito e il risparmio.

7. — Sul problema dell’articolazione dei poteri in materia di
istituzione di nuove banche e apertura di nuovi sportelli in Sicilia,
poteri che le norme di attuazione dello statuto regionale assegnano
da un lato alle autoritd centrali, dall’altro alla regione, e sugli stru-
menti procedimentali e giuridici attraverso i quali gli uni e gli
altri si esplicano e si equilibrano, la discussione ¢ aperta da tempo
in molte sedi.

L’Alto Commissario ha ritenuto opportuno inviare alla Commis-
sione una articolata proposta da lui elaborata, d'intesa con la Banca
d'Italia; la proposta tende ad introdurre correttivi idonei a preve-
nire la proliferazione in Sicilia di nuove banche e di nuovi sportelli.

La questione & concreta ed attuale per la Commissione, dal
momento che & noto come ad alcuni piccoli organismi creditizi
locali siano state mosse accuse di connivenza e complicita in atti-
vita mafiose.

Sulla necessita di introdurre modifiche normative si registra
un ampio consenso: sull'incidenza e il peso di esse, per contro,
risultano possibili diverse opzioni. B

L’Alto Commissario propone di ridurre le prerogative della
regione siciliana in materia bancaria, modificando incisivamente sia
le procedure sia alcuni aspetti della distribuzione dei poteri. Altri
propongono di salvaguardare i poteri della regione, e suggeriscono
correttivi normativi anche per rendere piu agili e solleciti gli inter-
venti gia in atto spettanti alle Autorita centrali. A queste infatti pud
addebitarsi, essenzialmente per carenze del CICR, organo collegiale
a livello ministeriale cui competono quegli interventi, un notevole
disinteresse al problema, dimostrato dal ripetuto mancato inseri-
mento all'ordine del giorno delle sue adunanze delle richieste di
parere, obbligatorio e vincolante, alla regione siciliana, in materia
di nuove banche e nuovi sportelli bancari. Spesso & cosi trascorso
inutilmente il termine oltre il quale le decisioni della regione non
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sono pit modificabili e, almeno in alcuni casi, a seguito di episodi
di questo tipo, sono nate dipendenze bancarie sulle quali si indaga
ora in relazione ad attivita mafiose.

Sarebbe altresi utile che la regione si dotasse di periodici
« piani sportelli », simili a quelli che, con riferimento all’intero ter-
ritorio nazionale, la Banca d’Italia predispone con cadenza plurien-
nale, sulla base di direttive impartite dal CICR e con riferimento
ad indicatori- oggettivi di natura economico-statistica.

8. — Non si pud concludere sul punto senza far cenno ad un
problema che puo apparire collaterale ma assume cruciale impor-
tanza.

I ritardi nelle nomine delle banche pubbliche, l'abuso della
prorogatio e la persistente tendenza ad attribuire le cariche secondo
I'appartenenza politica dei candidati, non garantiscono il settore del
credito dalla penetrazione mafiosa.

Pertanto la Commissione richiama l'attenzione dei competenti or-
gani di governo sulla necessita di provvedere con urgenza a modi-
ficare gli indirizzi finora seguiti, al fine di garantire professionalita
e trasparenza in questo delicato settore.

9. — Infine, l'appartenenza del nostro paese ad un sistema
economico internazionale aperto e sempre piu integrato, conduce a
prendere atto della impraticabilita, oltre che della scarsa efficienza,
di controlli amministrativi ipertrofici che possono penalizzare ingiu-
stamente gli operatori nazionali, e sollecita una particolare atten-
zione ad iniziative in sede internazionale, per promuovere accordi
intesi ad individuare e perseguire gli illeciti, di natura valutaria
e di altra natura, commessi da chi si avvale, per quei fini, della
facilita e liberta di movimento caratteristiche della nostra epoca.

E una strada certamente lunga ed irta di difficolta ma che va
imboccata con ogni decisione, con trattati anche in sede di accordi
bilaterali con alcuni paesi, notoriamente destinatari « prefenziali »
dei flussi di valuta provenienti dall’Italia. Occorrera anche la colla-
borazione delle Banche centrali, alle quali non puo sfuggire il po-
tere destabilizzante sotto il profilo economico di certe relazioni.
Va superata l'ottica ristretta che considera solo lutilith immediata
di alcuni Stati e perde di vista valori fondamentali della convi-
venza internazionale. Si tratta di una impostazione di carattere ge-
nerale che meriterebbe maggiore attenzione anche in sede legisla-
tiva, ad esempio nella discussione in corso sulle modifiche alla
legge n. 159.

10. — Con riferimento al problema della corretta ed efficiente
applicazione della normativa concernente accertamenti presso ban-
che, ¢ generalizzato l'orientamento che le richieste debbano avere
oggetto specifico e determinato, anche per prevenire l'inconveniente
di una sovrabbondanza di documentazione nell’ambito di ciascun
procedimento e per utilizzare con razionalita le scarse e preziose
forze di polizia specializzata, che non devono essere impiegate in
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modo dispersivo, perché cié rallenta e rende meno efficace il loro
contributo nei casi di maggiore interesse.

In altre parole, per ottenere risposte complete e tempestive
bisogna cercare di risolvere il problema di organizzare adeguata-
mente le richieste, che risultano assommare attualmente a quantita
fuori misura. Gli accertamenti a tappeto raramente hanno ottenuto
risultati efficaci, al contrario delle richieste « mirate» su obiettivi
la cui consistenza e rilevanza siano gia state prima adeguatamente
valutate.

In questo contesto vanno affrontati e risolti il problema di un
maggiore grado di uniformita delle metodologie contabili, che faci-
liti ogni genere di accertamenti e il problema della disponibilita,
presso il maggior numero possibile di imprese finanziarie e di ban-
che, di anagrafi e sistemi di rilevazione elettronici che agevolino la
ricerca di atti e documenti.

L’automazione dell’anagrafe delle operazioni presso ogni singola
banca sembra la strada piu praticabile, piuttosto che listituzione di
una anagrafe centralizzata presso la Banca d’Italia, strada che sem-
bra resa difficile da ragioni giuridiche, organizzative e di costo.

Un'evidenza elettronica delle operazioni, possibile in aziende di
adeguate dimensioni, potrebbe essere per contro realizzata su forme
consortili nelle piccole banche, a volte suscettibili di un maggiore
interesse da parte della criminalith mafiosa. L’essenziale & che la
ricerca di atti e documenti — eventualmente aiutata da codici e
procedure unitari — si possa svolgere facilmente e sollecitamente;
e che l'autoritd giudiziaria sia posta in condizione di accedere per
quanto possibile agevolmente a questo sistema informativo.

In tale contesto si profila l'opportunita di rendere piut funzio-
nali, chiamando in causa le competenze del comitato interministe-
riale per il credito, che gia emand disposizioni in proposito, le
prescrizioni relative all’identificazione di chi compia allo sportello
operazioni in contanti superiori ad una certa consistenza, prescrizioni
introdotte con una legge del 1981. Ugualmente andrebbero meglio
definiti gli obblighi che a questo riguardo gravano su chi opera
nelle banche, poiché ¢ di grande importanza che quelle prescrizioni
vengano scrupolosamente osservate. :

Si avverte anche la necessita di una normativa che introduca
nuovi obblighi di uniformita nelle scritture contabili, si da garantire
un minimo di leggibilitd dei fatti di gestione in tutte le imprese, di
qualunque natura. L'effettiva trasparenza delle cifre ¢ di per sé un
valido ostacolo alle infiltrazioni criminali ed & pure, «a posteriori »,
di grande aiuto in ogni genere di indagine, non soltanto penale.

11. — Esiste infine un ampio campo di attivita finanziarie e
creditizie non disciplinate dalla legge. La materia & assai complessa
e bisogna procedere per gradi, secondo una visione d'insieme, senza
mortificare inutilmente l'iniziativa e I'innovazione. Si tratta non
soltanto, come gia detto, di realizzare una piena trasparenza degli
assetti proprietari delle banche e delle societa e una nuova disciplina
delle partecipazioni. E decisivo anche impedire che lo svilupparsi

e l'addensarsi di controlli sulla parte istituzionale del sistema cre-
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ditizio abbia come conseguenza il rifugiarsi dei cespiti leciti nel
comparto non istituzionale, caratterizzato oggi dalla tumultuosa cre-
scita di nuovi intermediari finanziari, da forme inedite di raccolta
del risparmio, da strumenti diversificati di erogazione dei finanzia-
menti, sotto la spinta, si di esigenze di innovazione finanziaria, ma
anche per lo sviluppo della concentrazione del potere finanziario.

Inoltre andrebbero assoggettate a controllo le attivita cosid-
dette « parabancarie », il mercato dei titoli « atipici», le societa
cosiddette « finanziarie » (oltre alle fiduciarie) che spesso si identi-
ficano con l'abusivismo bancario. In altri termini: ¢ necessaria una
disciplina organica delle societa finanziarie, una ripenalizzazione di
molte sanzioni per irregolarita finanziarie e bancarie, una puntua-
lizzazione dei compiti e dei limiti della attivita delle « fiduciarie »,
in relazione all’estensione del mercato degli « atipici ».

Va altresi presa in considerazione sotto diversi profili l'attivita
della borsa: il potenziamento e la ridefinizione del ruolo della Con-
sob, e i suoi raccordi organici con altri organi di controllo; la
qualificazione e l'ampliamento del listino di borsa, attraverso lim-
posizione di requisiti pit stringenti di trasparenza, da estendere. in
quanto possibile, a chi opera in generale nel comparto finanziario.

Occorre una nuova legge per le esattorie che — lungo la strada
aperta dalla legge votata dalla regione Sicilia - consenta accanto
a una gestione efficiente, assetti proprietari prevalentemente pub-
blici, trasparenti e controllabili.
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CAPITOLO PRIMO

L’ALTO COMMISSARIO

Il «titolo» di Alto Commissario per la lotta alla mafia & stato
conferito con il decreto-legge 6 settembre 1982, n. 629, convertito
nella legge 12 ottobre 1982, n. 726, il quale stabilisce che il Ministro
dellinterno, ai fini della prevenzione e della lotta contro la delin-
quenza mafiosa, puo delegare poteri di coordinamento fra gli organi
amministrativi e di polizia, sul piano locale e sul piano nazionale,
ad un Prefetto della Repubblica, che assume il titolo di Alto Com-
missario.

In attuazione di tale disposizione il Ministro dell’interno nomino
con proprio decreto, del 7 settembre, Alto Commissario il dottor
Emanuele De Francesco che era stato preventivamente nominato pre-
fetto di Palermo.

All’Alto Commissario sono attribuite competenze di coordinamento
e di iniziativa. Talune di queste competenze vengono all’Alto Com-
missario direttamente attribuite dalla legge: altre, invece, gli deri-
vano dal Ministro dellinterno che, in forza della legge istitutiva, le
delega con appositi decreti. Sinora il Ministro ha emesso due decreti
di delega, il primo il 7 settembre 1982 ed il secondo, interamente
sostitutivo, il 1° novembre 1983.

Alcuni dei poteri esercitati dall’Alto Commissario traggono ra-
gione dalle specifiche esigenze di lotta alla mafia; altri, invece, hanno
una funzione supplente rispetto alla soltanto parziale attuazione della
riforma di polizia e alla mancata instaurazione di prassi di collabo-
razione « orizzontale » tra gli uffici della pubblica amministrazione.

Ma anche se tali coordinamenti fossero attuati, non verrebbe
meno, almeno per un certo periodo, l'esigenza di un ufficio di alto
rango, nazionale, per la lotta alla mafia; infatti, per le sue dimen-
sioni nazionali e internazionali, la lotta alla mafia necessita, anche
al di la delle contingenze che hanno dato luogo all’attuale figura
dell’Alto Commissario, di uno specifico momento nazionale di coor-
dinamento e di iniziativa, fatte salve naturalmente le prerogative
costituzionali e istituzionali di altri organi dello Stato e di orga-
nismi privati. Questa considerazione non rende irrilevante, ai fini
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di una piu efficace azione preventiva e repressiva, la soluzione di
alcuni annosi problemi che riguardano lefficienza e la migliore
utilizzazione delle nostre strutture pubbliche in generale, e il coor-
dinamento di polizia in particolare. Proprio la consapevolezza della
eccezionale gravita dell’attacco dei diversi tipi di mafia dovrebbe
comportare una intensificazione degli sforzi diretti a coordinare ed
utilizzare al meglio le risorse esistenti. Lo stesso compito affidato
all’Alto Commissario ne trarrebbe giovamento.

2. — La collocazione istituzionale dell’Alto Commissario presenta
novitd che vanno chiarite.

Alti Commissari sono stati piu volte istituiti, dopo l’entrata in
vigore della Costituzione, per fronteggiare specifiche contingenze,
conferendo a determinate personalita politiche ampie ed autonome
competenze amministrative in settori pit o meno estesi. Essi sono
nominati dal Presidente della Repubblica su proposta del Presidente
del Consiglio, ma non fanno parte del Governo e non hanno percio
lo status di ministri.

Nessuna di queste caratteristiche ¢ rinvenibile nell’Alto Com-
missario per la lotta alla mafia. Esso non & nominato dal Consi-
glio dei ministri (cui spetta invece la nomina dei Prefetti, del Capo
della Polizia e dei Comandanti generali dell’Arma dei carabinieri e
della Guardia di finanza), ma dal Ministro dell’interno, e deve essere
necessariamente un Prefetto della Repubblica; esercita poteri di
coordinamento, ai fini della lotta antimafia, anche sul piano nazio-
nale tra gli organi amministrativi e di polizia, secondo le modalita
e con i limiti stabiliti dal Ministro dell'interno, con proprio decreto.
La dipendenza dal Ministro dell'interno & accentuata dal decreto
ministeriale 1° novembre 1983 che, riproducendo il testo dell’arti-
colo 4 del precedente decreto del 7 settembre 1982, prescrive 1'ob-
bligo dell’Alto Commissario di riferire di volta in volta al Ministro
dell’interno sulle direttive che intende emanare agli organi ammini-
strativi e alle forze di polizia, sui risultati delle operazioni com-
piute, sulle esigenze di personale e di mezzi. L’Alto Commissario,
in base alla stessa disposizione, & inoltre tenuto a trasmettere perio-
dicamente al Ministro relazioni informative sull’attivita svolta e va-
lutazioni sull’andamento della criminalita mafiosa, formulando even-
tuali proposte in ordine all’organizzazione dei servizi.

PN

Ma, come si ¢ gia detto, I'Alto Commissario & anche titolare
di poteri dei quali non & titolare il Ministro dell'interno. In parti-
colare, ha poteri di accesso presso le pubbliche amministrazioni, gli
enti pubblici anche economici, le banche, gli istituti di credito pub-
blici e privati; puo chiedere e ottenere da tutte le imprese aggiudi-
catarie o partecipanti a gare pubbliche di appalto o a trattativa pri-
vata ogni notizia di carattere organizzativo, finanziario e tecnico,
nonché ogni indicazione utile per individuare gli effettivi titolari del-
I'impresa; pud richiedere dalle stazioni appaltanti opere pubbliche
le documentazioni relative alle procedure di aggiudicazioni e ai con-
tratti di opere eseguite o da eseguire; puo richiedere le intercetta-
zioni telefoniche, cosiddette di prevenzione, ex articolo 226-sexies
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del codice di procedura penale; & destinatario, in via autonoma, di
tutte le comunicazioni del SISDE che riguardino fatti comunque
connessi ad attivith mafiose.

Si tratta quindi, di una figura sui generis, che ai fini della
lotta alla mafia, dispone sia di poteri propri che di poteri derivati,
esercitabili su tutto il territorio nazionale, all'interno di un rapporto
di fiducia istituzionale con il Ministro dell'interno, e percio il Mi-
nistro dell’interno risponde politicamente al Parlamento dell’attivita
dell’Alto Commissario.

3. — A questa configurazione dell’Alto Commissario si & arri-
vati attraverso alcune tappe, anche contraddittorie, il cui sintetico
richiamo puo¢ essere utile per comprenderne meglio le caratteristiche
e per cogliere le difficolta oggettive che incontra una funzione inno-
vatrice nel campo di equilibri, prerogative, status fortemente cri-
stallizzati ai vertici della pubblica amministrazione.

Il problema di attribuire al Prefetto di Palermo poteri di coor-
dinamento nella lotta alla mafia, su scale sia locale che nazionale,
fu esplicitamente posto dal generale Dalla Chiesa al Governo gia
prima della sua nomina. Un comunicato del Presidente del Con-
siglio rispose negativamente. Ma la risposta istituzionale alle esi-
genze prospettate avvenne soltanto due giorni dopo l'uccisione del
Generale, con il citato decreto-legge e con la nomina ad Alto Com-
missario del nuovo Prefetto di Palermo dottor De Francesco: egli,
che era anche direttore del SISDE, si trovd per oltre un anno a
cumulare i tre incarichi.

Immediatamente dopo il decreto ministeriale che conferiva al
dottor De Francesco le deleghe nell’ambito del decreto-legge del 6
settembre, vennero perd emanati i decreti ministeriali 17 settembre
1982 e 8 ottobre 1982 che delegavano rispettivamente al Prefetto di
Napoli e al direttore della Criminalpol le funzioni di coordinamento
dell’attivita delle autoritd provinciali e locali di pubblica sicurezza
della Campania, e le attivita dei Questori di Catanzaro, Cosenza
e Reggio Calabria, d’'intesa con i Prefetti di tali province. Si trat-
tava di un forte ridimensionamento degli ambiti di intervento del-
I’Alto Commissario. Infatti il 28 settembre il dottor De Francesco ri-
spondendo in Commissione alle domande di un parlamentare, di-
chiarava che probabilmente i due decreti di nomina dei Prefetti
coordinatori in Campania e in Calabria non sarebbero stati confer-
mati, «il che - egli aggiungeva - dovrebbe essere la premessa per
dare piu ampio respiro al taglio dell’Alto Commissario: cominceremo
a prendere cognizione anche dei problemi di queste due regioni ».

L'incarico per la Campania e la Calabria aveva la durata di un
anno e non venne rinnovato alla scadenza. Il Ministro dell’interno
il 1° novembre 1983, pur confermando nell'incarico dell’Alto Com-
missario il dottor De Francesco, prescriveva per la prima volta (ar-
ticoli 2 e 7 del decreto) criteri di raccordo con il Capo della po-
lizia. In breve volgere di tempo inoltre la situazione istituzionale si
¢ ulteriormente normalizzata, in quanto il dottor De Francesco ¢
stato sostituito da altri funzionari nelle cariche di Prefetto di Pa-
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lermo e di direttore del SISDE, sicché oggi ricopre esclusivamente
la funzione di Alto Commissario per la lotta alla mafia; ma le
esigenze di tale lotta richiederanno una ancor piu precisa colloca-
zione di questa figura e dei relativi poteri all'interno del sistema
istituzionale, giacché senza dubbio, come gia si ¢ affermato, l'in-
carico va mantenuto e rafforzato nella sua struttura.

4. — In pill occasioni la Commissione ha affrontato il proble-
ma delle strutture operative di cui si avvale 1’Alto Commissario per
I'espletamento dei suoi compiti, giacché il decreto-legge istitutivo
non si occupava affatto del problema, ed i successivi decreti mini-
steriali trattavano esclusivamente delle strutture periferiche e di
quelle utilizzabili per interventi straordinari. Probabilmente si rite-
neva, all’origine, che cumulando il dottor De Francesco anche le fun-
zioni di direttore del SISDE e di Prefetto di Palermo, avrebbe tro-
vato all'interno degli uffici preesistenti gli uomini idonei a collaborare
nel nuovo incarico. In pratica cosi & stato. Lo stesso Alto Commis-
sario nell’audizione dell’8 febbraio 1984 informava che il primo nu-
cleo del suo ufficio era stato costituito da trenta uomini del ser-
vizio di sicurezza da lui ancora diretto, di massima fiducia, trasfe-
riti per l'occasione a Palermo. Questi uomini poi, con l'andare del
tempo, erano stati sostituiti da personale dell’'amministrazione civile.

Il decreto del 1983 si occupa, invece, delle strutture periferiche.
In ogni Prefettura, presso la segretaria del Comitato provinciale
per Yordine e la sicurezza pubblica, & istituito un ufficio che, alle
dirette dipendenze del Prefetto, «svolge compiti di supporto co-
noscitivo e di valutazione dei fenomeni delinquenziali di carattere
mafioso », raccogliendo dalle forze di polizia della provincia le no-
tizie attinenti al fenomeno mafioso. Questi uffici dovrebbero percio
costituire una sorta di articolazione decentrata dell’Alto Commis-
sariato, con compiti di raccolta, elaborazione e trasmissione di no-
tizie. Peraltro il dottor De Francesco ha dichiarato che I'’Arma dei
Carabinieri provvede direttamente all'invio di tali notizie, senza pas-
sare attraverso gli uffici delle Prefetture. Questi percid finiscono
con l'avere e con il fornire una visione parziale del fenomeno, e
questa & un'altra delle negative conseguenze del mancato coordina-
mento tra le forze di polizia.

L’Alto Commissario, infine, puo avvalersi (¢ presumibile per sin-
gole operazioni o per necessitd delimitate nel tempo) delle strutture
esistenti presso ciascuna forza di polizia « fermi restando i rispet-
tivi ordinamenti e dipendenze », nonché delle strutture specializzate
in ogni tipo di investigazione e dei mezzi del SISDE, previo assenso
del Ministro dell'interno e d'intesa con il direttore del SISDE.

Non sono chiari, peraltro, i rapporti che oggi intercorrono tra
Alto Commissario ¢ SISDE; la Commissione ignora i termini della
cooperazione tra i servizi di sicurezza e 1’Alto Commissario, in quali
forme e con quale efficacia. E un problema di non scarso rilievo
perché dalla sua soluzione dipende l'individuazione della responsabi-
lita politica per gli interventi e per le eventuali omissioni del Servizio
di sicurezza in questo delicato settore.
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5. — Prima che venisse emanato il decreto del 1983 si discusse
a lungo se l'ufficio dell’Alto Commissario dovesse restare a Palermo
o dovesse essere trasferito a Roma per consentire una visione pil
« nazionale » del fenomeno mafioso. Taluno temeva che lo sposta-
mento a Roma avrebbe potuto soprattutto significare allontanamento
da Palermo. In particolare era contrario al trasferimento a Roma chi
riteneva che, pur essendo la mafia un fenomeno nazionale ed interna-
zionale, essa andasse combattuta soprattutto laddove ha dimostrato
di avere radici piu salde.

Il decreto del 1983 dispone, al penultimo articolo, che gli uffici
dell’Alto Commissario hanno sede a Roma e a Palermo; si tratta di
una soluzione di compromesso, ma ¢& probabilmente la piut ragio-
nevole.

Deve peraltro osservarsi che lattribuzione all’Alto Commissario
di una sede di Roma non ha ancora comportato una omogenea pre-
senza del suo intervento su tutto il territorio nazionale.

6. — Un giudizio complessivo sui due anni e mezzo di attivita
dell’Alto Commissario non pud prescindere dalla considerazione delle
difficolta, anche di tipo istituzionale, incontrate nella impostazione del
suo lavoro, né dalle modifiche che nel corso del tempo sono state
apportate alle sue competenze ed alla sua collocazione istituzionale.
Occorre considerare inoltre la oggettiva difficolta di impiantare ex
novo un lavoro che richiede non solo la pitt ampia collaborazione di
tutti gli organi pubblici e privati richiesti, ma anche, da parte di que-
sti ultimi, la disponibilita ad una risposta pronta ed efficace e, da
parte degli uffici dell’Alto Commissario, una capacita di analisi dei
dati di elaborazione di proposte e di iniziative che vanno costruite
nel tempo.

Si ribadisce l'opinione gia espressa, largamente prevalente nella
Commissione, secondo la quale l'ufficio dell’Alto Commissario va man-
tenuto e rafforzato, pur se da parte di singoli parlamentari volta a
volta sono stati segnalati difetti di coordinamento e vuoti di indagine.

Sono state altresi rilevate alcune discutibili interpretazioni del-
I’Alto Commissario specie in materia di certificazioni; tali interpreta-
zioni, secondo il giudizio della maggioranza dei commissari, non age-
volano la lotta alla mafia, intralciano le ordinarie attivita economiche
di pit modesta rilevanza, possono trasformarsi in forma di vessa-
zione delle fasce pitt deboli della popolazione.

Risulta altresi che sono stati assunti dall’Alto Commissario rap-
porti continuativi con la Banca d’Italia; che & stato richiesto a tutti
i prefetti di seguire 'andamento degli appalti delle singole province
fornendo gli elementi di interesse per le competenze dell’Alto Com-
missario; che sono stati compiuti numerosi accessi presso uffici pub-
blici e presso piccoli istituti di credito.

Una piu precisa relazione dell’Alto Commissario alla Comimissione
su questi punti (che sono stati oggetto di risposte a singole domande
dei parlamentari, ma non ancora di una completa relazione scritta)
darebbe la possibilita di esprimere un pit compiuto giudizio.
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La Commissione, infine, ha acquisito dall’Alto Commissario molti
prospetti statistici ed i pilt recenti sono allegati a questa relazione.

Si tratta perd di dati non sempre omogenei in ordine alla pro-
venienza ed al criterio di assunzione, e che non sempre hanno un
pari grado di completezza. La Commissione auspica che con l'uso di
adeguate attrezzature elettroniche e dando le opportune istruzioni agli
organi periferici, gli uffici dell’Alto Commissario siano in grado di
conoscere e riferire notizie pitt complete ed esaurienti sull’applicazione
della normativa.
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CAPITOLO SECONDO

PROBLEMI DELLA GIUSTIZIA NELLA LOTTA ALLA MAFIA

1. — La legge Rognoni-La Torre e in generale l'azione di repres-
sione della criminalita mafiosa e camorristica hanno chiamato la
magistratura a nuovi onerosi compiti. Questi compiti sono stati as-
solti da molti magistrati con grande impegno, profusione di energie
e capacith professionale, sicché pud dirsi che, come gia accaduto
contro il terrorismo, la magistratura ha contribuito in modo deter-
minante a dare credibilita allo Stato.

Alcuni notevoli risultati sono stati raggiunti, come & testimo-
niato dai numerosi processi, con centinaia di imputati, molti dei
quali in stato di arresto, iniziati in alcuni uffici giudiziari contro
organizzazioni mafiose e camorristiche. Inoltre sono stati attinti
dall’azione giudiziaria settori e personaggi considerati fino a ieri
intoccabili e che hanno rappresentato momenti di connessione tra
le cosche criminali, il mondo politico e quello economico-finanziario.

Tali risultati appaiono ancora pitt ragguardevoli se si tiene conto
delle gravi carenze che -caratterizzano l'amministrazione della giu-
stizia nel nostro paese.

Ma il contributo della magistratura & stato notevole anche per
I'apporto che le indagini giudiziarie hanno dato alla formazione di
un patrimonio collettivo di conoscenze sul fenomeno mafioso e ca-
morristico e per limpegno di molti magistrati nel dibattito scienti-
fico e culturale.

2. — Il giudizio positivo sull’operato della magistratura, pero,
non vuol certo dire che in tutti gli uffici giudiziari e da parte di -
tutti i magistrati siano stati manifestati uguale sensibilith e pari
impegno: ci sono state carenze, inerzie, sottovalutazioni.

La Commissione ha rilevato che a fronte di wuffici giudiziari
dove l'applicazione della legge La Torre & stata soddisfacente, riman-
gono zone di ingiustificata inattivitah o di limitata attivita.

I dati statistici riportati nel capitolo che riguarda l’applicazione
dell’articolo 416-bis e delle misure di prevenzione di carattere patri-

Py

moniale, dimostrano che essa & stata tutt’altro che adeguata in tutta
Ttalia, comprese, quel che & peggio, le regioni a pilt alta incidenza
mafiosa e camorristica.

In Sicilia, mentre a Palermo si registrano significativi risultati,
a Caltanissetta, a Enna, a Ragusa e nella stessa Catania (citta alla
quale il generale Carlo Alberto Dalla Chiesa aveva prestato parti-

colare attenzione sino ad individuare un collegamento mafioso Ca-



Camera dei Deputati — 104 — Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

tania-Palermo), in oltre due anni dalla entrata in vigore della legge

¢ stato fatto poco o nulla.

In Calabria l'iniziativa giudiziaria si & sviluppata a Reggio, a
Locri e in qualche altra sede, ma & stata gravemente carente in
altri centri.

In Campania, complessivamente, non sembra che le misure patri-
moniali abbiano avuto adeguata applicazione, tenuto conto della na-
tura e dell’estensione dell’attivita economica delle famiglie camorristiche
operanti nella regione. A Napoli, all’attivazione di istruttorie e pro-
cedimenti penali di notevole consistenza a carico di numerosi espo-
nenti della camorra, non fa riscontro una corrispondente iniziativa
sul versante delle misure di carattere patrimoniale. Nel resto del
paese, notevoli risultati si sono raggiunti a Torino e a Milano, ove
si sono riscontrati notevoli riflessi e collegamenti con zone geogra-
ficamente assai lontane, mentre in altre zone la mancata applica-
zione della legge Rognoni-La Torre non sembra avere giustifica-
zioni.

' Se & vero che in molte di queste sedi si sono verificate inerzie
da parte delle autorita di polizia, sulle quali va richiamata l'atten-
zione del Ministro dell'interno e dell’Alto Commissario, resta il dato,
sopra evidenziato, di una discontinua e frammentaria azione giu-

diziaria.

3. — Indubbiamente si pone l'esigenza di comprendere le ra-
gioni di tali gravi ritardi ed inerzie nell’applicazione della legge
antimafia.

L’esiguita delle confische disposte, pud anche giustificarsi con
la complessita delle indagini alle quali & chiamata la magistratura,
indagini che spesso non possono essere espletate in tempi brevi;
ma tale giustificazione non pud essere chiamata in causa per la
emissione dei provvedimenti di sequestro, in considerazione della
loro natura cautelare che, percid, non impone approfondite deli-

berazioni. :

Va pure detto che, a monte, vi € una scarsa o addirittura
inesistente attivita propositiva da parte dei Questori e dei Procu-
ratori della Repubblica, come & dato registrare in numerose pro-
vince. :

Merita di essere indagato e compreso il motivo per cui il
lavoro svolto dalle forze dell'ordine e in particolare dalla Guardia
di finanza, non si & tradotto in iniziative dei Questori o in segna-
lazioni rivolte ai Procuratori della Repubblica, per provocare l'ap-
plicazione delle misure patrimoniali; cosi come occorre compren-
dere le ragioni per le quali le proposte di sequestro soltanto in
parte sono state accolte dalla magistratura.

N

La Commissione ¢ consapevole che la legge n. 646, per le pro-
fonde innovazioni che contiene, ha trovato impreparati, sul piano
della professionalita e soprattutto dell’organizzazione del lavoro,
larghi settori degli apparati dello Stato e della magistratura, e in
particolare quelle autorita amministrative la cui attivita & essen-
ziale per una puntuale applicazione delle nuove disposizioni.
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Ma deve pur dirsi che, ad oltre due anni dall’entrata in vigore
della legge, non trova giustificazioni, pur considerate le carenze
di personale e di strutture, il fatto che in alcune zone, significa-
tive per la lotta contro la mafia e la camorra, le locali forze di
polizia non abbiano utilizzato le potenzialita della legge, o che la
magistratura del luogo non abbia assunto, come prioritario, 1l'im-
pegno di sradicare la criminalita mafiosa e camorristica.

Sarebbe assai grave se Procuratori della Repubblica o Procu-
ratori generali, che prestano servizio in localita particolarmente
inquinate dalla presenza mafiosa e camorristica, rinunciassero ad
assumere i poteri di iniziativa che in tema di misure di preven-
zione la legge n. 575 del 1965 ha loro conferito e che la legge
n. 646 ha ulteriormente potenziato; o se, in alcuni magistrati, do-
vesse persistere quella cultura per la quale ¢ il processo penale,
e non anche il procedimento di prevenzione, la sede naturale del-
I'intervento giudiziario, con una sostanziale svalorizzazione ed un
rifiuto dei poteri di iniziativa e di indagine in materia, che alla
magistratura inquirente ed a quella giudicante sono conferiti dalle
nuove disposizioni. .

Un tale atteggiamento sarebbe assai grave proprio per la forte
valenza positiva che unanimemente & riconosciuta la scelta operata
dal Parlamento, con la prefigurazione di sanzioni patrimoniali ed
amministrative a carico di mafiosi, da applicarsi anche in sede di
procedimento di prevenzione. Una scelta costituzionalmente corretta
che certamente conferisce alla magistratura compiti particolarmente
onerosi, ma che soltanto ad essa potevano essere demandati in
considerazione della notevole incidenza che quelle sanzioni com-
portano sui diritti del cittadino.

In conseguenza, mentre & doveroso esprimere un vivo apprez-
zamento ai responsabili delle forze di polizia ed ai magistrati che
alla legge n. 646 hanno dato puntuale applicazione, occorre operare
un’attenta riflessione sulla esiguita dei risultati complessivamente
raggiunti ed individuare tutti gli strumenti che possano consentire
un’azione piu incisiva, a tutti i livelli e in tutte le zone in cui
essa ¢ imposta dalla realta locale.

4. — 11 Consiglic superiore della magistratura ha prestato par-
ticolare attenzione, con i suoi interventi, ai possibili inquinamenti
di uffici giudiziari da parte di organizzazioni mafiose e camorristiche.
La Commissione, peraltro, non ritiene di esprimere un giudizio in
merito ai relativi proponimenti, non ancora definiti.

Con la Presidenza del Capo dello Stato, il 13 maggio 1982,
all'indomani dell'uccisione dell’'onorevole Pio La Torre, il Consiglio
superiore della magistratura all’'unanimitd espresse, con fermezza, la
esigenza che tutta la magistratura sentisse fino in fondo l'impegno
morale, civile e professionale della lotta alla mafia, e manifestod
nel contempo l'esigenza che gli altri organi dello Stato ponessero
uguale impegno di fronte a una situazione «resa ancor pilt perico-
losa dall'intreccio, in alcune zone latente ma in altre manifesto,
tra potere mafioso e camorristico e taluni settori dei pubblici po-
teri ».
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A questa risoluzione segui la istituzione, in seno al Consiglio,
di un apposito Comitato, denominato « antimafia », che ha elaborato
un programma di interventi, trasmesso alla Commissione, seguito da
una serie di visite presso i distretti «caldi» della Sicilia, della
Calabria e della Campania.

5. — Per quanto riguarda la professionalita dei magistrati, il
Consiglio superiore della magistratura, oltre ad un incontro di studio
a Castelgandolfo, che ha fornito un contributo all’affinamento delle
tecniche di indagine nei processi di mafia, ha organizzato, in colla-
borazione con il Ministro di grazia e giustizia, un seminario sulla
applicazione della legge Rognoni-La Torre, nel dicembre del 1982 ed
un altro incontro sulla legislazione premiale, nel giugno del 1984.
I relativi atti sono stati pubblicati, consentendone cosi la diffusione
oltre I'ambito dei magistrati partecipanti.

Questi dati manifestano il rilevante impegno espresso dal Con-
siglio superiore della magistratura. Tuttavia il tema della professio-
nalita deve avere una regolamentazione normativa che consenta una
adeguata programmazione degli interventi, per evitare che l'aggior-
namento professionale dei magistrati abbia carattere frammentario
e sia lasciato alla pura disponibilita del singolo, senza cio¢ costituire
elemento permanente.

Perché la magistratura possa adeguatamente mantenere e raf-
forzare la funzione di salvaguardia della legalitd costituzionale, &
necessario e urgente che si rompa quella « solitudine del giudice »,
da pilt parti denunciata quale condizione psicologica, ma anche pro-
fessionale e culturale, di isolamento all'interno delle istituzioni, della
stessa istituzione giudiziaria, e talvolta perfino del singolo ufficio.

Occorre, inoltre, meglio garantire il corretto funzionamento
della giustizia per mezzo di una adeguata vigilanza che, ovviamente,
va esercitata utilizzando i canali costituzionalmente consentiti e sen-
za minimamente intaccare né lindipendenza dell'ordine giudiziario
né quella del singolo magistrato.

Una vigilanza che serva anche ad individuare tempestivamente
fenomeni di inquinamento mafioso o camorristico, eventualmente esi-
stenti all'interno delle forze di polizia e del corpo giudiziario.

6. — E questo & un problema che, per quanto concerne la
magistratura, € venuto perentoriamente alla ribalta a seguito di al-
cune iniziative giudiziarie che chiamano in causa le responsabilita
di magistrati per asserite connivenze con cosche mafiose.

Gli arresti di alcuni magistrati legittimano — al di 1a delle
effettive responsabilitad loro attribuibili, e senza che in questa sede,
in attesa della definizione dei relativi processi, si possa formulare
un giudizio sui fatti addebitati - la domanda sul grado di tenuta
dello Stato, anche sullo specifico versante del potere giudiziario,
di fronte alla capacita inquinante delle organizzazioni mafiose e ca-
morristiche. :

La Commissione ritiene, peraltro, di dover affermare, in ma-
niera inequivocabile, che dagli episodi che vedono coinvolti alcuni
magistrati non deve trarsi argomento per assurde generalizzazioni



Camera dei Deputati — 107 — Senato della Repubblica

IX LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

e per mettere in discussione la complessiva correttezza della magi-
stratura e di quella siciliana in particolare.

Il sacrificio di valorosi magistrati siciliani barbaramente uccisi
dalla mafia a causa del loro generoso e scrupoloso zelo professio-
nale; lattivita quotidianamente svolta da magistrati che contro la
criminalita mafiosa esprimono il massimo dell'impegno ed operano
tra innumerevoli difficoltd, fino al punto di dover rinunciare ad
una loro vita privata; l'alta tradizione di onesta, correttezza ed in-
dipendenza che ha sempre contraddistinto la grande maggioranza
di magistrati, testimoniano che essi — in Sicilia non meno che altrove
- hanno forte la consapevolezza del dovere istituzionale, che a loro
compete, di difendere la societa civile dalla violenza e dalla intimi-
dazione mafiosa.

Questa doverosa attestazione ovviamente non esclude che vi
possa essere qualche magistrato, se non connivente o compiacente
con mafiosi e camorristi, comunque debole nel perseguire i loro
delitti o poco disposto a fare interamente il proprio dovere. Preoc-
cupazioni al riguardo sono giustificate: alcuni provvedimenti giudi-
ziari favorevoli a boss della mafia e della camorra, come pure al-
cuni casi di ritardi o inerzie nella azione giudiziaria, hanno destato
notevoli perplessita nell’opinione pubblica.

Vi &, a monte, il problema della vigilanza sugli uffici giudiziari.

I Ministro esercita questo potere sui magistrati mediante l'ap-
posito ispettorato; ¢ auspicabile che tale organo agisca in maniera
organica e sistematica. Esiste dunque l'urgenza di un fisiologico e
programmato esercizio di questo potere su tutti gli uffici giudiziari;
valutera poi il Parlamento se esso debba spettare cumulativamente
al Ministro di grazia e giustizia e al Consiglio superiore della ma-
gistratura, e in quali forme si possa o si debba realizzare gia all’in-
terno dello stesso ordine giudiziario.

7. — Al piu presto il Parlamento deve procedere ad una mi-
gliore regolamentazione, anche attraverso una puntuale tipicizzazione
delle fattispecie, della responsabilita dei magistrati e dei capi degli
uffici in particolare. Eguale attenzione deve essere rivolta dal Par-
lamento ad wun’altra riforma, quella che prevede la temporaneita
degli incarichi direttivi in magistratura, sulla quale sembra che sus-
sista un ampio consenso delle forze politiche. E il caso di ricordare
che per il principio dell'inamovibilita, costituzionlamente garantito,
¢ nella realta di oggi che un magistrato possa esercitare in uno
stesso ufficio giudiziario le funzioni di Procuratore della Repubblica
o di Presidente del tribunale per molti anni e addirittura per de-
cenni, con il pericolo che si formino incrostazioni di potere incom-
patibili con il corretto funzionamento della giustizia.

E mentre a tale riforma la Commissione esprime il suo pieno
consenso, deve invece respingere, perché ingiustamente offensive,
quelle proposte che vorrebbero realizzare una sorta di incompati-
bilitd, per i magistrati siciliani, e fors’anche per quelli calabresi e
campani, a prestare il servizio nelle regioni di origine.
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8. — Per quanto riguarda l'organizzazione degli uffici giudi-
ziari, non sembra alla Commissione, sulla base delle valutazioni
espresse dal Consiglio superiore della magistratura e dagli stessi
magistrati, che le carenze di personale esistenti siano dovute alla
pianta organica, gia cospicua se si guarda a quella di altri paesi
e comunque mai interamente coperta.

Assolutamente preminente € la copertura dei posti vacanti; ma,
specie se ci si riferisce ai distretti piut direttamente interessati ai
processi di mafia e camorra, & centrale la questione relativa alla
distribuzione dei magistrati sul territorio. Problema del quale da
troppo tempo ormai si parla, senza che siano state attuate valide
soluzioni. Sia gli uffici giudiziari che i magistrati sono mal distri-
buiti sul territorio. In alcuni uffici, e in particolare in molti di
quelli che trattano gravosi processi di mafia, di camorra o di ter-
rorismo, l'organico dei magistrati, per sovraccarico di lavoro, non
corrisponde alle esigenze; mentre in altri, sui singoli magistrati
grava un carico di lavoro di gran lunga inferiore. Occorrono per-
tanto decisi interventi per sopprimere i cosiddetti « rami secchi »,
per adeguare gli organici degli uffici alle effettive necessita, per ri-
vedere le circoscrizioni giudiziarie.

In particolare, nelle grandi aree metropolitane, gli uffici giudi-
ziari hanno assunto, per carico di lavoro e numero di magistrati,
dimensioni non piu gestibili. Pertanto sembra opportuno ridefinire
le loro competenze territoriali.

E opinione concorde, poi, che sia necessaria la copertura di
tutte le Preture con magistrati di carriera; una necessita addirit-
tura primaria, si direbbe per la sopravvivenza della idea stessa della
giustizia, nelle «zone», dove le Preture unipersonali « congelate »
dal Consiglio superiore della magistratura, eppercio affidate alle
cure di uno o a volte pit Vice Pretori onorari, sono numero-
sissime.

I Consiglio superiore della magistratura si ¢ da vari anni
preoccupato di cio ed ha provveduto, nei limiti del possibile, ad
imporre l'avvicendamento triennale dei Vice Pretori onorari. Ma la
esigenza di ricostruire l'effettivo « presidio giudiziario» col magi-
strato di carriera ¢ oggi indifferibile, sia in funzione antimafia, sia
perché le recenti leggi dell’agosto 1984 hanno aumentato la compe-
tenza civile e penale del pretore, aumento non compensato da quello
della competenza del giudice conciliatore.

La Commissione aderisce alle proposte riformatrici dirette ad
accorpare tra di loro le piccole Preture, assegnando alla Pretura
unificata — che ne risultera - magistrati di carriera. Ma intanto
segnala l'assoluta urgenza di istituire effettivi strumenti di controllo
sui Vice Pretori onorari, dato che la vigente normativa &, sul punto,
del tutto lacunosa.

9. — 1l funzionamento della Corte d’assise, specie in relazione
ai processi per delitti mafiosi, ha dato luogo a ricorrenti polemiche.

La Commissione ¢ contraria alla ulteriore riduzione della com-
petenza di questo organo giudicante, nel quale soprattutto si rea-
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lizza la partecipazione diretta del popolo alla amministrazione della
giustizia (articolo 103 della Costituzione).

Se nel passato, o forse anche nel presente, le intimidazioni e le
compromissioni mafiose possono aver trovato presso i giudici popo-
lari varchi maggiori che presso i togati (ma l'assunto ¢ da dimo-
strare), non si pud dimenticare il contributo dato dalle Corti d’as-
sise nei processi per terrorismo.

E vero che mafia-camorra-'ndrangheta sono ancor piu pericolose
del terrorismo, per la loro penetrazione nel tessuto sociale, economico
e politico. Perd sarebbe grave errore strategico eliminare i giudici
popolari dai processi per i pitt gravi delitti di mafia. Nonostante che
suggerimenti del genere provengano, talvolta, da fonti accreditate ed
autorevoli, la Commissione ritiene che si tratti piuttosto di predispor-
re pilt adeguati criteri di scelta dei giudici popolari, anche per sot-
trarli alle intimidazioni e alle influenze mafiose.

10. — Le considerazioni e le proposte contenute in questa parte
si riferiscono agli aspetti dell’organizzazione della giustizia sui quali
la Commissione ha sinora potuto maggiormente raccogliere dati in-
formativi ed elementi di valutazione. Ne sono, percid, rimasti esclusi
altri importanti aspetti, sui quali la Commissione pur avendoli gia
considerati, si riserva di formulare al Parlamento le sue valutazioni
€ proposte.

In particolare meritano considerazione:

a) 'apparato amministrativo degli uffici giudiziari, costitui-
to dall'insieme del personale ausiliario (cancellieri, segretari, uffi-
ciali giudiziari, dattilografi, eccetera) e dei mezzi materiali, quale
aspetto fondamentale per garantire lefficienza dell’apparato giu-
diziario;

b) i rapporti tra la magistratura e la polizia giudiziaria o
meglio tra la magistratura e linsieme delle forze di polizia, con
riferimento ai quali rapporti si pongono rilevanti problemi di coor-
dinamento che investono anche le attribuzioni dell’Alto Commis-
sario;

¢) l'esercizio effettivo e continuato del diritto di difesa (an-
che delle parti civili) e le difficolta ripetutamente insorte tra ma-
gistrati e avvocati, avendo presente che la piena tutela del diritto
di difesa costituisce elemento essenziale per il corretto funziona-
mento della giustizia.

11. — Argomento specifico di particolare successiva indagine sa-
ra il problema delle carceri, che nel corso degli ultimi anni ha
sempre assunto aspetti di grave emergenza. Dal periodo delle eva-
sioni «facili» si & passati a quello della « massima sicurezza » e
dei regimi fortemente differenziati; ora ¢ pressante in linea gene-
rale il tema del sovraffollamento, con tutte le sue implicazioni isti-
tuzionali ed umane. Per quanto attiene alle specificita poste alla
lotta alla mafia e alla camorra, emergono rilevanti problemi di si-
curezza verso l'esterno e verso linterno del mondo carcerario. Da
un lato cio¢, occorre contrastare la tendenza ad accettare che il
carcere sia, di per sé, scuola del crimine e fattore di criminosita, e
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certamente non pud essere consentito che esso sia luogo privile-
giato di reclutamento e proselitismo per le organizzazioni criminali.
E stato segnalato con particolare preoccupazione il fatto che dal-
Iinterno del carcere alcuni detenuti riescono a dirigere le organiz-
zazioni criminali esterne, sfuggendo cosi anche al controllo ed alle
attivita di contrasto della polizia giudiziaria. D’altro lato va garan-
tita la sicurezza dei detenuti, « pentiti» e non, va tenuta presente
l'esigenza di separare gli aderenti ai vari clan, evitando nel con-
tempo di costringere a « schierarsi» chi non faccia parte di alcun
gruppo; e va ricercato il reale e corretto raggiungimento dei fini
della custodia cautelare: tutela della genuinita delle prove, dispo-
nibilitd materiale dell'imputato nel corso del processo e nella fase
dell’esecuzione, prevenzione speciale. In tal senso il sistema peni-
tenziario deve essere considerato in tutte le sue componenti, com-
presi anche la strutturazione e i poteri della magistratura di sorve-
glianza, i rapporti tra questa e l'apparato amministrativo centrale
e periferico, le condizioni del personale di custodia, il servizio so-
ciale, la situazione edilizia, il regime degli accessi degli esaranei
nelle carceri, tutto cid che in sintesi fa parte del « governo delle
carceri », secondo la legge di riforma penitenziaria del 1975.

12. — La Commissione ritiene infine di segnalare al Parlamen-
to un tema specifico, quello delle perizie, per la importanza che
esso ha assunto nell'ambito degli accertamenti giudiziari, soprat-
tutto nei processi di mafia, di camorra o contro altre gravi forme
di criminalita.

E il caso di ricordare che in alcune zone si segnalano distor-
sioni, favoritismi, pesanti vischiosita ambientali, e che azioni di in-
timidazione e di violenza sono state rivolte contro periti, sino al-

I'omicidio, come ¢& testimoniato dall'uccisione per mano mafiosa
del professor Giaccone di Palermo.

Si deve poi aggiungere che & ormai un dato costante della
esperienza giudiziaria l'esigenza di accertamenti peritali che spesso
richiedono, oltre a conoscenze altamente specialistiche, apparecchia-
ture sofisticate e molto costose, che non sono nella disponibilita
dei singoli periti.

La Commissione, pertanto, data la rilevanza del tema, ritiene
di dover porre all’attenzione del Parlamento l'utilita della propo-
sta, avanzata dal Consiglio superiore della magistratura € da ma-
gistrati, di istituire presso il Ministero di grazia e giustizia un
« centro nazionale perizie », quale rimedio agli inconvenienti sopra
prospettati.

13. — Da ultimo, la Commissione ribadisce che la lotta alla
mafia si pone tra le questioni centrali di difesa dello Stato demo-
cratico. Pertanto, non vanno lesinati mezzi e dotazioni agli appa-
rati giudiziari: in questo quadro si segnala la necessita e l'urgenza
di aumentare adeguatamente, in sede di bilancio dello Stato, gli
stanziamenti per il Ministero di grazia e giustizia e di potenziare
la sua capacita di.spesa.
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CAPITOLO TERZO

LE FORZE DI POLIZIA

1. — Dalla documentazione acquisita e dalle audizioni effettuate
emerge che un notevole sforzo ¢ in atto da parte di tutte le forze di
polizia per far fronte agli ardui compiti imposti dall’attivita diffusa
delle associazioni di tipo mafioso e della criminalitd organizzata.

Tuttavia si & visto, nella parte riguardante I'applicazione in con-
creto della legge Rognoni-La Torre in questi due anni, che non in
tutta Italia, e neppure in tutte le zone piu fortemente influenzate dal
fenomeno mafioso, i risultati sono stati soddisfacenti: occorre supe-
rare decisamente carenze e difficolta per svolgere al meglio le atti-
vita di prevenzione e repressione del fenomeno, che ha specifiche ca-
ratteristiche, non solo criminali, ma anche finanziarie e politiche, tali
da richiedere particolari qualificazioni dell'intervento di polizia. In
questo senso, dal complesso della documentazione e delle audizioni
¢ risultato che l'attivita di polizia non ¢ ancora al livello di tali esi-
genze: soprattutto perché & ancora insufficiente il coordinamento
tra le forze di polizia, non ancora adeguatamente sviluppate e la
professionalita degli operatori, e degli organici sono ampiamente
carenti. ‘

2. — Prioritario, a parere della Commissione, ¢ il coordinamento
tra tutte le forze dell'ordine, «fattore essenziale contro la grande
criminalita organizzata » (audizione dell’ex capo della polizia Coronas).
Naturalmente ¢ importante lo svolgimento di un lavoro razionale e
ordinato all'interno di ciascuno dei tre corpi di polizia, ma l'esigenza
del coordinamento tra di loro & preminente.

3. — La normativa sul coordinamento & entrata in vigore con il °
decreto-legge 15 dicembre 1979, convertito in legge il 14 febbraio
1980, che anticipava uno dei capitoli pitt qualificanti della riforma
di polizia, in quanto mirava a realizzare un impiego pil1 razionale e
specializzato delle forze disponibili: l'esistenza di piu Corpi, ciascuno
con ordinamento completamente autonomo dall’altro, non deve dar
luogo a servizi ripetitivi, a conflitti di competenza, negativi per l'ef-
ficienza, e causa di dispendio di uomini e di mezzi.
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L’applicazione delle norme sul coordinamento & avvenuta in modo
lento ed & tuttora parziale.

Nell'ambito di ciascuno dei tre Corpi di polizia devono percid
essere rapidamente adottate misure per armonizzarne le strutture e
rendere possibile 'azione del coordinamento.

4. — Di particolare importanza & 'adeguamento delle strutture di
comunicazione e di informatica, settori nei quali sono stati effettuati
importanti investimenti ma non sono stati ancora raggiunti risultati
significativi.

Ad esempio, restano, tuttora, diversi i sistemi di radio-comunica-
zione adottati da ciascun Corpo di polizia e cid rende impossibile la
comunicazione immediata e diretta tra i vari corpi.

Altro strumento fondamentale per il coordinamento ¢ il Centro
Elaborazione Dati del Dipartimento della Polizia di Stato. Strutturato
su elaboratori di grande potenza in grado di memorizzare 230 mi-
liardi di caratteri, si articola in una rete di 1.250 terminali capillar-
mente distribuiti sul territorio nazionale negli uffici di polizia; &
interconnesso con l'elaboratore del Comando generale dell’Arma dei
Carabinieri e con un elaboratore della Guardia di finanza.

~ Ma la struttura del Centro Elaborazione Dati & solo parzialmente

utilizzata, specialmente riguardo a materiale che vi potrebbe essere
versato, mentre dovrebbe funzionare come Banca Dati di tutte le
forze dell’ordine, essendo irrazionale, dispersivo e antieconomico che
ognuno dei tre Corpi istituisca presso di sé una «banca dati»
esclusiva.

La legge n. 121 del 1981 prevede che la «banca dati» possa
essere utilizzata e arricchita dalla stessa magistratura ma attualmente
cid avviene in misura assai limitata, in modo sporadico e non senza
resistenze. E necessario procedere ad un aggiornamento legislativo
per stabilire, in casi determinati e con adeguate garanzie, 1’obbligato-
rieta della trasmissione dei dati di provenienza giudiziaria, e un age-
vole accesso alla «banca» da parte della magistratura.

5. — Per la memorizzazione delle informazioni scaturenti dagli
adempimenti previsti dalla legislazione antimafia sono stati istituiti:
a) l'archivio degli appalti e dei partecipanti a gare pubbliche.
Raccoglie informazioni relative alle. gare di appalto bandite dalla
Pubblica Amministrazione, ai partecipanti ed aggiudicatari, nonché
alle correlazioni informative tra partecipanti, aggiudicatari e gare
sull'intero territorio nazionale. Dal 1° gennaio 1983 al 1° dicembre
1984 sono state inviate informazioni relative a 166.181 appalti, pari
a 558.989 modelli compilati. Nello stesso periodo le Prefetture hanno
effettuato, al fine del rilascio delle certificazioni, 6.040.787 accessi;

b) l'archivio degli accertamenti patrimoniali e fiscali svolti a
carico di persone fisiche o giuridiche nell’ambito dell’attivitd preven-
tiva e repressiva affidata alle forze dell'ordine nei confronti degli
appartenenti alle organizzazioni criminali di stampo mafioso, & stato
istituito solo recentemente e non si hanno ancora dati per formulare

un giudizio sui risultati;
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c¢) schedario e circuito automatico di comunicazione per segna-
lare, in applicazione dell’articolo 3 della legge n. 936, i nominativi
dei soggetti sottoposti dall’autorita giudiziaria ad una delle misure di
prevenzione che comportano le decadenze, sospensioni e le revoche
di diritto.
Dal 1° gennaio 1983 sono stati segnalati circa 7.000 nominativi.
Lo schedario di vecchia istituzione delle persone sottoposte a
misure di prevenzione e di sicurezza contiene 327.291 registrazioni.
Lo schedario delle persone ricercate per cattura contiene 23.410
nominativi e quello delle persone segnalate come delinquenti inter-
nazionali dalla Interpol, 9.869.

6. — L'impiego dell'informatica e, in genere, il potenziamento
tecnologico delle forze di polizia fanno emergere i problemi della
qualificazione professionale a cui non sempre si & dedicata l'atten-
zione necessaria, specie in relazione all'importanza dell'impiego dei
mezzi moderni nella direzione e nella azione delle forze di polizia.

La legge n. 121 del 1981 ha deciso listituzione, al fianco del
ruolo del personale che svolge attivita propriamente di polizia, di
ruoli di supporto, per il personale che deve svolgere attivita tecnica,
tecnico-scientifica e amministrativa.

Si tratta di una decisione politica e pratica di grande rilievo,
tendente a potenziare e modernizzare notevolmente le forze di po-
lizia: infatti, accanto a personale atto a svolgere mansioni di ca-
rattere ausiliario (autisti, dattilografi, archivisti, telefonisti) & pre-
vista l'assunzione di personale capace di funzioni altamente spe-
cializzate: terminalisti, telescriventisti, interpreti, tecnici di labora-
torio, chimici, eccetera.

Solo in minima parte perd si & provveduto all’assunzione di
questo nuovo personale, in tale modo & stato ritardato il potenzia-
mento dei settori di piu elevata specializzazione in particolare del-
la polizia scientifica, il cui contributo sarebbe determinante per la
repressione dei crimini piu gravi.

Come nella lotta contro il terrorismo, anche contro la mafia,
pit della quantita vale la qualita e la specializzazione delle forze
impegnate. La Commissione non nega le esigenze di aumento degli
organici, ma rileva che l'adeguamento degli organici va posto so-
prattutto per le Sezioni e gli uffici piu interessati al fenomeno de-
linquenziale: squadre mobili, polizia giudiziaria, scientifica, reparti
investigatori e operativi, nuclei di polizia tributaria e valutaria, se-
zioni di rilievi tecnici, servizio antidroga, nuclei per la tutela dei
latitanti.

Occorre inoltre una ripianificazione per una nuova articolazione
delle strutture di polizia giudiziaria, tenendo conto della necessita
di provvedere non solo ad una assegnazione adeguata di effettivi,
ma soprattutto alla formazione specializzata per combattere specifi-
che tipologie di criminalita. In questo contesto la Commissione
sollecita il Ministro dell’Interno a stabilire, con il Ministro di Gra-
zia e Giustizia, i nuovi contingenti per i servizi di polizia giudiziaria,
cosi come previsto dall’articolo 17 della legge 1° aprile 1981, n. 121.
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7. — La distnibuzione attuale degli organici della Polizia di
Stato risale al 1965 quando la topografia della criminalita era di-
versa da quella attuale. Allora venne stabilito che gli effettivi di
ciascuna Squadra mobile dovevano essere pari al 10 per cento
della forza organica della rispettiva Questura. Tale contingente &
divenuto del tutto inadeguato rispetto all'incremento della crimi-
nalitd specie nelle grandi citta dove si & verificata una grande
espansione urbanistica. E contraddittorio poi che gli organici delle
Squadre mobili, di per sé insufficienti, siano cosi gravemente sco-
perti come indicato dalla tabella che segue:

Organico

Diffe- squadra Diffe-

Questura Organico Forze renze mobile Forze renze

Milano . . . . . . . . . 3600 3269 —331 360 203 — 157
Napoli . . . . . . . . . 3400 3136 —264 340 222 —118
Palermo . . . . . . . . . 1600 1.627 + 27 160 207 + 47
Roma . . . . . . . . . . 655 5578 —972 655 2711 — 384
Torino . . . . . . . . . 1700 1605 — 95 170 144 — 26
Reggio Calabria . . . . . 480 550 + 70 48 52 + 4
Catania . . . . .. ... 720 708 — 12 72 75 4+ 3

Alla luce di queste cifre, deve dirsi che ancora piui impellente
risulta l'esigenza di dare attuazione alla legge n. 121 sul punto che
riguarda il personale di supporto, del quale una parte avrebbe alti
livelli di specializzazione per compiti specifici, ma una parte do-
vrebbe coprire quelle mansioni ausiliarie o burocratiche che oggi
distolgono da compiti di istituto moltissimi validi elementi atti
alle funzioni proprie di polizia.

La difficolta maggiore si incontra per coprire le vacanze di orga-
nico del ruolo dei funzionari.

Secondo quanto riferito alla Commissione dall’ex Capo della po-
lizia Coronas, l'organico dei funzionari di Polizia di Stato risale al
1919. Si deve aggiungere che dei 3.100 posti del ruolo dei Com-
missari della Polizia di Stato solo 1.432 sono coperti, € ne sono
mancanti 1.668. La legge n. 121 ha stabilito che il personale della
polizia munito di laurea puo essere inquadrato nel ruolo dei com-
missari, previo esame dei titoli, colloquio e corso di formazione; ma
a quasi quattro anni dall’approvazione della legge e a tre anni dal-
I'emanazione dei decreti delegati, quella norma & ancora inapplicata.

8. — Anche I'’Arma dei carabinieri ha problemi di organico: si
ricorda, peraltro, che & stato sottolineato come noi si possa proce-
dere ad arruolamenti indiscriminati (audizione colonnello Castella-
no) sia perché gli elementi devono essere selezionati con la tradi-

zionale accuratezza, sia perché cid che conta & la professionalita
non il numero degli investigatori.
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E indubbiamente un discorso valido.

Un settore pero dal quale si potrebbe recuperare un grosso con-
tingente & quello delle traduzioni dei detenuti, sia da un carcere
all’altro, sia per i trasferimenti dal carcere ai palazzi di giustizia
per le udienze.

E un problema grave che ogni Comandante di legione ben co-
nosce, giacché impegna ogni giorno in tutta Italia migliaia di uo-
mini; si tratta, d’altronde, di un servizio assai delicato, che tut-
tavia non richiede particolari capacita investigative: si suggerisce
pertanto che la traduzione dei detenuti venga affidata a reparti
appositamente preparati e specializzati appartenenti al Corpo degli
agenti di custodia, Corpo che anche sul piano della logica - oltre
che su quello della opportunita funzionale — ben potrebbe svolgerla.
Certo andrebbe aumentato l'organico degli agenti di custodia — e il
discorso tocca il problema carcere —; ma sembra che qui il reclu-
tamento, la formazione e i problemi di impiego avrebbero certo
dimensioni diverse da quelle che sorgono nei riguardi dell’Arma dei
carabinieri.

9. — Un'altra rilevantissima questione - gia trattata, ma alla
quale giova accennare nuovamente - interessa la Guardia di finanza,
e in particolare i nuclei .di polizia tributaria, obc?rati come si &
detto dalle richieste di accertamenti patrimoniali e segnatamente
bancari: si ribadisce l'opportunita che si provveda sollecitamente
ad una modificazione dell’articolo 15, comma terzo, della legge
n. 646 del 1982, estendendo a tutti gli organi di polizia giudiziaria
i poteri conferiti in- modo esclusivo ai nuclei di polizia tributaria.
Una tale modifica consentirebbe di distribuire le richieste di accer-
tamento tra i diversi organi di polizia e consentirebbe alla polizia
tributaria di essere piut proficuamente impiegata in quelle indagini
di particolare complessita per le quali ¢ determinante la sua spe-
cifica professionalita. In ogni caso dovrebbero essere utilizzati tutti
gli ufficiali di polizia tributaria e non solo, come oggi accade, restrit-
tivamente, quelli appartenenti ai «nuclei di polizia tributaria ».

10. — Esiste in ogni caso una distribuzione non ottimale degli
organici delle forze di polizia. Ad esempio, in provincia -di Gorizia vi
& tra Carabinieri, Polizia e Guardia di finanza un tutore dell’ordine
ogni 140 abitanti, mentre nella fascia nord di Milano ve ne & uno
ogni 5.000 abitanti e in altre zone della periferia di Milano e Roma
ve ne & uno ogni 7.000. Forti squilibri esistano anche in citta come
Palermo, Catania, Napoli, in riferimento a zone e quartieri dove
esistono particolari sacche di criminalita. In alcuni casi clamorosi,
sforzi per potenziare l'organico dovevano essere fatti immediatamen-

te, ma ci6 non & accaduto.

Ci si riferisce ad esempio alla strage di Torre Annunziata; in
quell’occasione un gruppo di assassini armati a bordo di un pullman
rubato, proveniente dalla provincia di Cosenza, si reco a Torre An-
nunziata, alla caccia di un grosso esponente della malavita che, lati-
tante da anni, si era trattenuto (anch’egli indisturbato) in un ri-
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trovo della cittadina fino a qualche momento prima dell’arrivo
della spedizione.

Si disse, all'indomani della carneficina, che il commissariato di
Tarre Annunziata non aveva mezzi né uomini per far fronte valida-
mente ai suoi compiti.

A gennaio 1985 — a piu di sei mesi da quel fatto — il commis-
sariato ha lo stesso numero di elementi, anzi, uno in meno, ed ha
in dotazione una sola auto per l'intervento « volante ».

Occorre percid decentrare le forze costituendo nuovi commissariati,
nuovi posti di polizia e nuove tenenze dei Carabinieri. E nota la
situazione di tutta la zona del Tiburtino a Roma, in cui hanno ope-
rato sia covi delle Brigate rosse, sia basi per i sequestri di persona,
ma dove ancora non ¢& stato istituito il nuovo commissariato. Richie-
ste specifiche sono state fatte alla Commissione per Palermo, il
napoletano e le zone calde delle regioni Sicilia, Calabria e Campania.

11. — Uno dei risvolti pitt importanti dell’attivita di sicurezza
pubblica ¢ quello della prevenzione, la quale va vista come possi-
bilita concreta di intervento immediato, e con intuibili effetti di
dissuasione.

A tal fine & essenziale darsi una organizzazione idonea al con-
trollo del territorio.

Se le forze di polizia sono costantemente — e visibilmente —
presenti sul territorio, hanno la possibilita di intervenire con estrema
celeritd nel momento in cui viene richiesta la loro opera. Allo stesso
modo, il cittadino, constatando ogni giorno che esse sono effettiva-
mente ed immediatamente presenti, acquista fiducia nell’apparato
istituzionale, e con maggiore frequenza vi si affida.

Un costante ed intelligente controllo del territorio darebbe pero
i suoi frutti anche nella ricerca dei latitanti, se ¢ vero — come &
emerso molte volte nel corso delle audizioni — che molti ricercati —
anche di elevata pericolosita — frequentavano tranquillamente i luo-
ghi delle loro abituali attivita e su quei luoghi sono stati raggiunti
dalla bande avversarie (caso Inzerillo a Palermo, o Gionta a Torre
Annunziata, per fare degli esempi) e non dalle forze dell’ordine.

E ben vero che l'auspicato controllo capillare del territorio &
ostacolato dalla inadeguatezza degli organici, dalla scarsita di veicoli
e attrezzature; ma alla carenza di uomini e di mezzi prima ricordata
si pud far fronte distribuendo meglio sul territorio le forze a dispo-
sizione; e si torna ineluttabilmente ai problemi del coordinamento.

Anche per realizzare un razionale impiego delle forze di polizia
nei servizi di prevenzione e di conirollo del territorio infatti, & neces-
sario affrontare i compiti della pianificazione generale e del coordi-
namento della dislocazione delle forze di polizia e dei relativi servizi
tecnici, come & disposto dalla normativa della legge n. 121.

12. — Sintomatica dell’attuale sovrapposizione dell’attivita dei
vari Corpi di polizia, ¢ la situazione del servizio centrale antidroga,
lorgano interforze a cui & affidata, in seno al dipartimento della
Polizia di Stato, l'attivitd di coordinamento dell’azione di polizia nel
settore. Fatta eccezione per le indagini che originano da informazioni
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direttamente acquisite o provenienti dai canali internazionali di Po-
lizia, il servizio non si trova nella possibilita di svolgere in modo
soddisfacente i suoi compiti, venendo informato solo a posteriori
dai vari servizi antidroga dei diversi Corpi, delle attivita operative
svolte.

Ognuno dei tre Corpi di polizia, infatti, si occupa della lotta
alla droga.

La Polizia di Stato ha, presso le squadre mobili, una sezione
stupefacenti ma anche la Criminalpol (presente in quasi tutti i capo-
luoghi di regione) si occupa di stupefacenti.

La Guardia di finanza opera, a livello centrale, con un apposito
Reparto (IV Reparto) inserito nell’assetto ordinativo del Comando
Generale, con compiti di ricerca informativa in materia antidroga
e di collegamento con [lInterpol, Ufficio Centrale Antidroga, e gli
Organi esteri di Polizia addetti alla ricerca.

A Roma, presso il Nucleo Centrale, opera un apposito Gruppo
antidroga con competenza su tutto il territorio nazionale.

Appositi Gruppi Antidroga operano anche presso i Nuclei Re-
gionali, con competenza su tutto il territorio della Regione.

Per I'Arma dei carabinieri, addirittura, ogni stazione, compa-
gnia, reparto, ha facolta di svolgere, di propria iniziativa, indagini
in materia, conservandone l'esclusiva. Esistono, in piut (a Milano,
Roma, Napoli e Palermo) i reparti operativi antidroga, i quali a
loro volta dipendono da un Comando Carabinieri antidroga, presso
il Ministero della Sanita.

Come si vede, da un lato vi sono due grosse organizzazioni
rigidamente controllate che detengono il monopolio del traffico:
mafia e camorra. Dall’aliro, per contrastare questo grande attacco
criminale, vi sono forze di polizia eccessivamente disperse e scoor-
dinate, che svolgono, magari con encomiabile buona volonta e sa-
gacia, operazioni frammentarie, tanto che spesso le indagini si so-
vrappongono, e talvolta si ostacolano. La natura internazionale del
grande traffico di droga comporta inoltre la necessita di intensa ed
efficace cooperazione di polizia di carattere internazionale; e, an-
che in funzione di questa, necessita, in altrettanto inciviso coordi-
namento in ambito nazionale. Analogo discorso vale quanto ai fi-
nanziamenti per missioni e per l'apertura di ufhici all’estero: se i
fondi dello Stato sono limitati (ma vanno certamente aumentati)
e devono essere ripartiti fra i tre Corpi di polizia, ¢ evidente che
lo stanziamento sara sempre insufficiente. A cid si aggiunga la
necessita di destinare alle indagini personale specializzato, € quindi
raro € «prezioso ».

Per queste ragioni & necessaria la formazione di un unico uf-
ficio di polizia, costituito da elementi dei tre Corpi, che abbiano
comprovata esperienza e conoscenza del settore: un ufficio che ab-
bia il compito di agire esclusivamente per combattere il grande
traffico; che abbia la possibilita di collegarsi direttamente con gli
uffici periferici di tutte le forze di polizia; che abbia basi all’estero
laddove si ritenga opportuno porle; che abbia autonomia di mezzi e
d’intervento. Non, quindi, un ufficio destinato meramente al coor-
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dinamento informativo, poiché esso non serve a contrastare effica-
cemente il fenomeno. Recenti passi in questo senso vanno incorag-
giati e accelerati, a partire dall’obbligo di ciascuna polizia di rife-
rire tempestivamente all’ufficio centrale.

13. — Stabilita la inderogabile necessita del coordinamento oc-
corre promuovere all'interno di ciascun corpo un’azione “culturale
capace di superare vecchi schematismi e mentalita e di avviare il
metodo della collaborazione permanente, sviluppando, per quanto
possibile, il lavoro di équipe e organizzando anche corsi comuni di
aggiornamento professionale. La Commissione sollecita il Governo
a fare funzionare il piu presto possibile la scuola di perfeziona-
mento per le forze di polizia, indirizzata all’alta formazione e al-
I'aggiornamento dei funzionari e degli ufficiali, prevista dall’arti-
colo 22 della legge 1° aprile 1981, n. 121.

In materia di coordinamento delle indagini sulla grande crimi-
nalita, si sottolinea l'opportuna, intelligente iniziativa presa, da tem-
po, dalla Procura della Repubblica presso il Tribunale di Milano
e dalla Prefettura della stessa citta. Presso la Procura & stato co-
stituito un gruppo di investigatori, coordinato da alcuni Sostituti
Procuratori, il quale svolge indagini di fondo nel settore della mala-
vita organizzata e delle sue ramificazioni, anche in ambienti inso-
spettablh Si tratta di un gruppo interforze composto da 47 uomini,
5 ufficiali, un Vice Questore, un Commissario Capo. Esso, a quanto
si & appreso, effettua anche indagini «di ritorno» su fatti crimi-
nosi accertati dai normali uffici o reparti di polizia giudiziaria e
di sicurezza, approfondendo i dati che emergono dai relativi rap-
porti giudiziari. Inoltre, i tre Corpi di polizia coordinati dal Prefetto,
hanno esaminato i rispettivi dati di archivio per selezionare nomi-
nativi di persone sospette di appartenere ad associazioni di malavita:
sono stati enucleati 500 soggetti, i cui profili sono stati scambiati
fra i Corpi per eliminare doppioni ed integrarne i contenuti.” Dai
profili sono state. poi formate 421 schede, sulle quali sono iniziate
indagini pitt approfondite che hanno portato alla stesura di 116 pro-
fili informativi. Solo su di essi & cominciata l'indagine bancaria.

E' molto auspicabile che iniziative analoghe vengano estese a
tutto il territorio nazionale. ’

14. — In conclusione, la Commissione da atto alla Polizia di
Stato, all’Arma dei Carabinieri e alla Guardia di Finanza di operare
con notevole impegno, quasi sempre senza risparmio di energie,
nell’azione contro la mafia, la camorra e le:altre forme di crimina-
lita. In molte zone del paese & ben visibile l'opera dei tutori del-
I'ordine, e l'opinione pubblica ne & positivamente cosciente.

Va pure detto, perd, che carenze di personale, inadeguatezza
delle strutture operative e deficienze organizzative hanno pesato a
volte negativamente, né sono mancati ritardi e inefficienze che han-
no condizionato gravemente il risultato giudiziario. :

In questo senso la Commissione ribadisce l'esigenza che le di-
sposizioni della legge Rognoni-La Torre siano tenute presenti e ap-
plicate con rigore anche in quelle sedi nelle quali - secondo i dati
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pervenuti — pochi o nulli sono stati gli accertamenti patrimoniali
e bancari, le proposte di sequestro di beni, le proposte per l'applica-
zione di misure di prevenzione, le denunce penali per il reato di
associazione per delinquere di stampo mafioso o camorristico. Se
infatti & possibile che in certe zone del paese mafia e camorra siano
realmente assenti —~ e occorre efficacemente operare perché ne
restino lontane — ¢ ingiustificabile invece che non si sia riusciti a
compiere alcuna operazicne concreta in zone che, per storia e tra-
dizione, ma anche per fatti di cronaca recente e attuale, sono, no-
toriamente, interessate a fondo dalla criminalita mafiosa e da quella

camorristica.
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ALLEGATO A.

ATTIVITA DELLA COMMISSIONE NELLA VIII LEGISLATURA

Entrata in vigore la legge istitutiva della Commissione, i
Presidenti delle due Camere hanno proceduto in data 2 febbraio
1983 alla nomina dei componenti scegliendo, di comune accordo,
quale Presidente il senatore Nicola Lapenta.

La Commissione risultd cosi composta:

Presidente:

senatore Nicola Lapenta (DC)

Componenti:

senatori: Emilio Argirofi (PCI), Renzo Bonazzi (PCI), Giu-
seppe Branca (Sin. Ind.), Peter Brugger (Misto-SVP), Saverio D’A-
melio (DC), Sergio Flamigni (PCI), Luciano Forni (DC), Luigi Gra-
nelli (DC), Carlo Grazioli (DC), Epifanio La Porta (PCI), Michele
Marchio (MSI-DN), Libero Mazza (DC), Antonio Mola (PCI), Gual-
tiero Nepi (DC), Carlo Pastorino (DC), Ugo Pecchioli (PCI), Dino
Riva (PSDI), Giorgio Rosi (DC), Domenico Segreto (PSI), Sisinio
Zito (PSI);

deputati: Abdon Alinovi (PCI), Natale Amodeo (PSI), Do-
- menico Bacchi (PCI), Beniamino Brocca (DC), Gianuario Carta (DC),
Carlo Casini (DC), Anna Maria Ciai Trivelli (PCI), Adolfo Cristofori
(DC), Luigi Dino Felisetti (PSI), Giuseppe Fornasari (DC), Maria-
pia Garavaglia (DC), Alfonso Gianni (PDUP), Francesco Lussignoli
(DC), Oscar Mammi (PRI), Francesco Martorelli (PCI), Aldo Rizzo
(Sin. Ind.), Gianfranco Sabbadini (DC), Leonardo Sciascia (PR),
Francesco Servello (MSI-DN), Egidio Sterpa (PLI).

La Commissione ha tenuto la prima seduta il 2 febbraio 1983
ed ha proceduto alla costituzione dell’'Ufficio di Presidenza, eleg-
gendo Vicepresidenti il senatore Zito e il deputato Martorelli; Se-
gretari il deputato Cristofori e il senatore Mola.

La Commissione ha tenuto, nel corso della VIII legislatura, 10

sedute. o

1. — mercoledi 2 febbraio 1983 - Costituzione della Commis-
sione;

2. — giovedi 24 febbraio 1983 - Discussione sullo schema di

Regolamento ex articolo 32, legge 13 settembre 1982, n. 646;

3. — mercoledi 23 marzo 1983 - Approvazione del Regolamento
e audizione dell’Alto Commissario per il coordinamento della lotta
¢contro la delinquenza mafiosa;

4. — mercoledi 30 marzo 1983 - Seguito dell’audizione dell’Al-
to Commissario;

5. — mercoledi 30 marzo 1983 - Audizione del prefetto di Na-
poli;
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6. — martedi 12 aprile 1983 - Audizione del prefetto di Reggio
Calabria;

7. — martedi 19 aprile 1983 - Audizione del ministro dei la-
vori pubblici;

8. — martedi 26 aprile 1983 - Audizione del Comandante ge-
nerale della Guardia di finanza;

9. — martedi 26 aprile 1983 - Audizione del Comandante ge-
nerale dell’Arma dei carabinieri; ’

10. — giovedi 5 maggio 1983 — Relazione sul sopralluogo della’
Commissione a Palermo in data 27, 28 e 29 aprile 1983.

La Commissione ha inoltre effettuato un sopralluoge a Paler-
mo nei giorni 27, 28 e 29 aprile 1983 dove ha incontrato le seguen-
ti personalita: i prefetti e i questori di Trapani e Agrigento, il Di-
rigente della Criminalpol della Sicilia occidentale, i comandanti
della IX Brigata e della Legione e del Gruppo carabinieri di Pa-
lermo, i comandanti della zona sicula del nucleo regionale di polizia
tributaria e della XII Legione di Palermo della Guardia di finanza,
il Primo presidente della Corte d’appello, il Procuratore generale
della Corte d’appello, il Presidente del tribunale, il Procuratore
capo della Repubblica di Palermo, il Presidente del tribunale e il
Procuratore della Repubblica di Termini Imerese, il Presidente del
Tribunale e il Procuratore della Repubblica di Trapani, il Presi-
dente del tribunale e il Procuratore della Repubblica di Mar-
sala, il Presidente del tribunale e il Procuratore della Repub-
blica di Agrigento, il Presidente del tribunale e il Procuratore del-
la Repubblica di Sciacca; il Presidente della Regione, gli assessori
alla sanita, ai lavori pubblici, enti locali, industria, agricoltura; il
sindaco e il segretario generale e vicesindaco del comune di Pa-
lermo, i responsabili sindacali della federazione regionale della
CGIL-CISL-UIL, i responsabili regionali e provinciali della Federa-
zione siciliana industriali, dell’API-Industria, della Federazione com-
mercianti, dei coltivatori diretti, dei confagricoltori, della Federa-
zione autonoma artigiani di Sicilia e di Palermo, della Federazione
regionale artigianato di Sicilia, dell’'Unione provinciale artigianato
di Palermo, della Federazione regionale unitaria artigiani, della Fe-
derazione provinciale unitaria artigiani di Palermo.

ATTIVITA DELLA COMMISSIONE NELLA IX LEGISLATURA ™.

I Presidenti delle due Camere hanno proceduto il 12 agosto
1983 a norma dell’articolo 33 della legge 13 settembre 1982, n. 646
— allo stato della configurazione attuale dei gruppi parlamentari e
della loro rispettiva consistenza — alla nomina dei membri della
Commissione scegliendo, d’intesa, quale suo Presidente, il deputato
Abdon Alinovi.

La Commissione, pertanto, risultd cosi composta:

Presidente:
deputato Abdon Alinovi (PCI).
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Componenti:

deputati: Costantino Belluscio (PSDI), Carlo Casini (DC),
Paolo Ciofi (PCI), Adolfo Cristofori (DC), Carlo Di Re (PRI), Filippo
Fiorino (PSI), Costantino Fittante (PCI), Giuseppe Fornasari (DC),
Mariapia Garavaglia (DC), Maria Teresa Granati Caruso (PCI), Silvio
Lega (DC), Guido Lo Porto (MSI-DN), Francesco Lussignoli (DC),
Giacomo. Mancini (PSI), Antonino Mannino (PCI), Alessandro Natta
(PCI), Guido Pollice (DP), Aldo Rizzo (Sin. Ind.), Angelo Maria Sanza
(DC), Luciano Viclante (PCI);

senatori: Saverio D’Amelio (DC), Giorgio De Giuseppe (DC), -
Sergio Flamigni (PCI), Sergio Fontanari (Misto-SVP), Salvatore Fra-
sca (PSI), Renato Garibaldi (PSI), Bruno Giust (DC), Giacomo Leo-
pizzi (PRI), Nicold Lipari (DC), Michele Marchio (MSI-DN), Francesco
Martorelli (PCI), Giovanni Battista Melotto (DC), Gualtiero Nepi
(DC), Gianfranco Pasquino (Sin. Ind.), Carlo Pastorino (DC), Giorgio
Postal (DC), Ersilia Salvato (PCI), Domenico Segreto (PSI), Antonio
Taramelli (PCI), Claudio Vecchi (PCI).

La Commissione, nel corso della seduta del 12 agosto 1983, ha
- proceduto alla costituzione dell’Ufficio di Presidenza, eleggendo Vi-
cepresidenti i senatori Segreto e D’Amelio; Segretari i deputati Rizzo
e Lussignoli. :
Nel corso della legislatura la composizione della Commissione
ha subito numerose modifiche essendo subentrati:

il senatore Giovanni Ferrara Salute in luogo del senatore
Leopizzi (11 ottobre 1983);

‘ il senatore Carlo Boggio in luogo del senatore Lipari (3 no-
vembre 1983);

il senatore Osvaldo Di Lembo in luogo del senatore Melotto
(3 novembre 1983);

il senatore Tommaso Mitrotti in luogo del senatore Marchio
" (15 novembre 1983):

il deputato Giovanni Mongiello in luogo del deputato Cristo-
fori (1° dicembre 1983);

. il deputato Vincenzo Sorice in luogo del depﬁtato Sanza (1°
dicembre 1983);

il senatore Learco Saporito in luogo del senatore Boggio (5
dicembre 1983);

il deputato Francesco Cafarelli in luogo del deputato Forna-
sari (15 dicembre 1983); ’

il senatore Maria Eletta Martini in luogo del senatore Postal
(19 settembre 1984);

il senatore Claudio Vitalone in luogo del senatore De Giuseppe
(25 settembre 1984); '

il deputato. Achille Occhetto in luogo del deputato Natta (4
ottobre 1984);

il senatore Giorgic Pisano in luogo del senatore Mitrotti (9
ottobre 1984);
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il senatore Michele Pinto in luogo del senatore Pastorino (18
ottobre 1984);

il senatore Francesco Greco in luogo del senatore Vecchi (29
gennaio 1985).

Durante questo suo ciclo di attivita, la Commissione ha ritenuto
di articolare le sue indagini su una serie di temi di ricerca e, pur
operando attraverso periodiche riunioni del suo plenum, ha affidato
le indagini nei diversi settori a singoli comitati. Sono stati cosi
costituiti, a norma dell’articolo 8, lettera d), del regolamento della
Commissione, cinque comitati con il compito di interessarsi alle
seguenti tematiche: organizzazione della giustizia e del sistema car-
cerario (coordinato dal deputato Rizzo); organizzazione degli apparati
di polizia e loro coordinamento (coordinato dal senatore -Pastorino);
controlli patrimoniali, finanziari e bancari e sistema degli appalti
(coordinato dal senatore D’Amelio); mercato del lavoro e del collo-
camento (coordinato dal deputato Fittante); problemi della lotta
contro il traffico degli stupefacenti (coordinato dal senatore Gari-
baldi).

La Commissione ha proceduto innanzitutto a raccogliere le no-
tizie ed i dati necessari alla valutazione dell’attuazione delle vigenti
leggi relative al fenomeno mafioso e della congruita della conse-
guente azione dei pubblici poteri.

La Commissione a tale scopo ha raccolto ampia documentazione
sulla applicazione della legge n. 646 del 1982 ed ha inoltre proce-
duto a numerose audizioni, delle quali si dara dettagliata specifica-
zione in prosieguo.

Con una lettera datata 4 agosto 1984 il Presidente della Com-
missione ha dato notizia ai Presidenti delle Camere dell’attivita
svolta fino a quel momento.

La Commissione ha tenuto, nel corso di questa legislatura e
fino alla data di approvazione della relazione, 44 sedute come segue:

1. — Venerdi 12 agosto 1983 - Costituzione della Commissione.

2. — Mercoledi 21 settembre 1983 - Deliberazioni sul program-
ma dei lavori.

3. — Giovedi 22 settembre 1983 — Audizione del Ministro del-
l'interno;

4. — Mercoledi 28 settembre 1983 (antimeridiana) - Audizione
del Capo della polizia;

5. — Mercoledi 28 settefnbre 1983 (pomeridiana) - Audizione
dell’Alto Commissario;

6. — Mercoledi 5 ottobre 1983 — Audizione del Ministro di gra-
zia e giustizia;

7. — Martedi 11 ottobre 1983 — Esame delle comunicazioni del
Ministro dell'interno (con lintervento del Ministro dell’interno);

8. — Martedi ‘18 ottobre 1983 — Incontro conoscitivo con il Con-
siglio superiore della magistratura;

9. — Martedi 25 ottobre 1983 — Audizione del governatore della
Banca d'Italia;
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10. — Venerdi 27 gennaio 1984 - Dibattito sui problemi della
giustizia;

11. — Martedi 31 gennaio 1984 - Dibattito sull’organizzazione e
il coordinamento degli apparati di polizia;

12. — Mercoledi 8 febbraio 1984 - Audizione dell’Alto Commis-
sario; '

13. — Martedi 3 aprile 1984 - Dibattito sui problemi della lotta
contro il traffico degli stupefacenti (con lintervento del sottosegre-
tario Costa);

14. — Giovedi 3 maggio 1984 - Dibattito sui controlli patrimo-
niali, finanziari e bancari e sul sistema degli appallti;

15. — Mercoledi 20 giugno 1984 - Seguito del dibattito sui con-
trolli patrimoniali, finanziari e bancari e sul sistema degli appalti.

Dibattito sul mercato del lavoro e sul collocamento;

16. — Giovedi 28 giugno 1984 - Seguito del dibattito sui con-
trolli patrimoniali, finanziari e bancari e sul sistema degli appalti;

Seguito del dibattito sul mercato del lavoro e sul collocamento;

17. — Martedi 3 luglio 1984 (antimeridiana) - Audizione del Pro-
curatore generale della Repubblica presso la Corte d’appello di Mi-
lano con lintervento di alcuni componenti del Consiglio superiore
della magistratura;

Audizione del prefetto di Milano;

Audizione del direttore della sede di Milano della Banca d'Italia;

18. — Martedi 3 luglio 1984 (pomeridiana) — Audizione del co-
mandante dell'ispettorato per I'Italia nord-occidentale della Guardia
di finanza; ‘

Audizione del presidente dell’'Unioncamere e della Camera di com-
mercio di Milano;

Audizione del comandante della IT brigata carabinieri di Milano;

19. — Venerdi 6 luglio 1984 — Audizione di magistrati del di-
stretto giudiziario di Catanzaro (con lintervento di un componente
del Consiglio superiore della magistratura);

20. — Martedi 10 luglio 1984 — Audizione del Ministro del tesoro;

21. — Giovedi 19 luglio 1984 - Audizione dei questori di Catan-
zaro, Cosenza e Reggio Calabria;

Audizione del Comandante della legione di Catanzaro dell’Arma
dei carabinieri;

Audizione del Comandante della legione di Catanzaro della Guar-
dia di finanza;

22. — Martedi 31 luglio 1984 — Audizione del Procuratore della
Repubblica presso il tribunale di Caltanissetta (con l'intervento di
alcuni componenti del Consiglio superiore della magistratura);

23. — Mercoledi 26 settembre 1984 — Deliberazioni sull’audizione
dei tre ex sindaci di Palermo Insalaco, Pucci e Martellucci;
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24. — Mercoledi 3 ottobre 1984 - Audizione degli ex sindaci
di Palermo Insalaco, Pucci e Martellucci;

25. — Venerdi 12 ottobre 1984 - Audizione dei Presidenti dei
gruppi consiliari del comune di Palermo;

26. — Martedi 16 ottobre 1984 - Audizione del Ministro del-
Yinterno;

27. — Giovedi 25 ottobre 1984 - Incontro conoscitivo con il
Consiglio superiore della magistratura; ’

28. — Mercoledi 31 ottobre 1984 - Audizione del Ministro di
grazia e giustizia;

29. — Mercoledi 7 novembre 1984 - Deliberazione sul program-
ma dei lavori e dibattito sull’elenco - consegnato dal prefetto Ni-
castro in data 12 aprile 1983 - di « Elementi della malavita che ri-
coprono cariche nelle amministrazioni comunali della provincia di
Reggio Calabria »;

30. — Martedi 13 novembre 1984 - Dibattito sulle circolari e
disposizioni amministrative concernenti la normativa antimafia;

31. — Martedi 4 dicembre 1984 - Deliberazioni sul programma
dei lavori;

32. — Giovedi 6 dicembre 1984 - Incontro conoscitivo con il
Consiglio superiore della magistratura;

33. — Martedi 11 dicembre 1984 - Aud1z1one di magistrati del
distretto giudiziario di Roma;

34, — Martedi 11 dicembre 1984 - Audlzmne del Prefetto di
Roma (seduta segreta);

35. — Mercoledi 12 dicembre 1984 - Audizione dei comandanti
della VI brigata della Legione Roma e della Legione Lazio del-
I'Arma dei carabinieri e dell'Ispettore per I'Italia centrale e dei co-
mandanti della IX legione e del nucleo centrale di polizia tributaria
della Guardia di finanza;

36. — Mercoledi 19 dicembre 1984 — Seguito del dibattito sulle

~ circolari e disposizioni amministrative concernenti la normativa anti-
mafia; :

37. — Martedi 29 gennaio 1985 — Seguito e conclusione del di-
battito sulle circolari e disposizioni amministrative concernenti la
normativa antimafia;

38. — Giovedi 28 febbraio 1985 - Illustrazione del progetto di
relazione;

39. — Martedi 5 marzo 1985 - Audizione del Commissario di
- governo al comune di Palermo;

40. — Martedi 12 marzo — Comunicazioni del Presidente;
41. — Martedi 19 marzo - Discussione sul progetto di relazione;
42. — Giovedi 21 marzo - Seguito discussione sul progetto di

relazione;
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43. — Martedi 26 marzo - Seguito discussione sul progetto di
relazione; '

44, — Giovedi 28 marzo - Votazione sul progetto di relazione;

La Commissione ha inoltre effettuato i seguenti 6 sopraliuoghi:

1. — 8, 9 e 10 novembre 1983 in Campania (Salerno, Napoli,
Santa Maria Capua Vetere);

2. — 8 e 9 maggio 1984 in Sicilia (Palermo);
3. — 12 e 13 luglio 1984 a Milano;

4. — 25, 26 e 27 luglio 1984 in Calabria (Catanzaro e Reggio
Calabria);
5. — 13 e 14 dicembre 1984 a Roma;

6. — 2 marzo 1985 a Palermo.

La Commissione ha altresi affidato a noti studiosi lo svolgimento
delle seguenti ricerche:

geografia socio-economica della camorra ed indagine in profon-
ditd sui due principali gruppi camorristici (professor Alessandro Piz-
zorno e professor Pino Arlacchi);

funzionamento degli enti locali, trasparenza dell’azione ammini-
strativa e gestione della spesa, cen particolare riferimento alla disci-
plina dei pubblici appalti ed alla vigente normativa antimafia (pro-
fessor Giuseppe Abbamonte e professor Franco Gaetano Scoca);

ricognizione degli strumenti normativi idonei al controllo delle
disponibilitd finanziarie di illecita acquisizione (dottor Pietro Cazzola-
Hofmann).

Nel corso delle sedute che la Commissione ha tenuto presso la
propria sede sono state ascoltate le seguenti personalita ed orga-
nizzazioni:

I1 Ministro dell'internc (3 volte);
Il Capo della polizia;
.+ L'Alto Commissaric (2 volte);
Il Ministro di grazia e giustizia (2 volte);
il Consiglio superiore della magistratura;
Il Governatore della Banca d'Italia;
Il Sottosegretario per Vinterno (onorevole Costa);

Il Procuratore generale della Repubblica presso la Corte d’ap-
pello di Milano; ‘ '

Il Prefetto di Milano;
1l Direttore della sede di Milano della Banca d'ltalia;

Il Comandante dell'ispettorato per I'Italia nord-occidentale del-
la Guardia di finanza;
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Il Presidente dell’'Unioncamere e della Camera di commercio
di Milano;

Il Comandante della II brigata carabinieri di Milano;

Il Procuratore generale della Repubblica presso la Corte di
appello di Catanzaro;

Il Presidente della sezione penale della Corte d’appello di
Milano, in sostituzione del presidente della Corte;

Il Presidente del tribunale di Reggio Calabria, in sostituzione
del Presidente della sezione di Reggio Calabria della Corte d’appello;

Il Sostituto Procuratore generale della Repubblica presso la
sezione di Reggio Calabria della Corte d’appello di Catanzaro (in
sostituzione dell’avvocato generale);

Il Ministro del tesoro;

Il Questore di Catanzaro;

Il Questore di Cosenza;

Il Questore di Reggio Calabria;

Il Comandante della legione di Catanzaro dell’Arma dei carabi-

nieri;

Il Comandante della legione di Catanzaro della Guardia di fi-
nanza;

Il Procuratore della Repubblica presso il tribunale di Calta-
nissetta;

Gli ex sindaci di Palermo Insalaco, Pucci e Martellucci;
I Presidenti dei gruppi consiliari del comune di Palermo;
Il Presidente della Corte d’appello di Roma;

Il Sostituto procuratore generale e segretario generale della
Procura generale della Repubblica presso la Corte d’appello di
Roma, in rappresentanza del Procuratore generale della Repub-
blica;

Il Presidente ad interim del Tribunale di Roma;
I1 Procuratore della Repubblica presso il Tribunale di Roma;
Il Consigliere istruttore del Tribunale di Roma;

I Presidenti delle sezioni sesta penale e settima penale del
Tribunale di Roma;

Il Prefetto di Roma;

I Comandanti della VI brigata, della legione Roma e della le-
gione Lazio dell’Arma dei carabinieri; l'Ispettore per [Ttalia cen-
trale e dei comandanti della IX legione e del nucleo centrale di
polizia tributaria della Guardia di finanza;

Il Commissario di governo al comune di Palermo.
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Da parte di un comitato appositamente costituito, e presie-
duto dal Presidente Alinovi, sono stati ascoltati, presso la sede della
" Commissione, i prefetti di Catanzaro, Cosenza e Reggio Calabria.
La Commissione ha altresi ascoltato nel corso dei sopralluoghi:
Rappresentanze del Consiglio provinciale di Salerno, del Con-
siglio comunale di Salerno e dei consigli comunali della provincia
di Salerno;

Il Presidente della Corte d’appello di Salerno;
L’'Avvocato generale presso la Corte d’appello di Salerno;
Il Presidente del Tribunale di Salerno;

Il Procuratore della Repubblica presso il Tribunale di Salerno
e altri magistrati della Procura della Repubblica di Salerno;

I Magistrati dell’Ufficio istruzione del Tribunale e il Presidente
del Tribunale dei minori di Salerno;

Una rappresentanza del Consiglio dell’Ordine forense di Napoli;

I Prefetti di Napoli, Avellino, Benevento, Caserta e Salerno;

I Comandanti delle legioni di Napoli e di Palermo dell’Arma
dei carabinieri;

Il Comandante della zona tirrenica della Guardia di finanza;

Il Presidente della Corte d’appello di Napoli;

Il Procuratore generale presso la Corte d’appello di Napoli;

Il Presidente del Tribunale di Napoli;

Il Procuratore della ‘Repubb]ica presso il Tribunale di Napoli
e altri magistrati della Procura della Repubblica di Napoli;

Il Consigliere istruttore e altri magistrati dell’Ufficio istruzione
del Tribunale di Napoli;

Il Presidente del Tribunale di Santa Maria Capua Vetere e al-
tri magistrati del tribunale;

Il Procuratore della Repubblica presso il tribunale di Santa
Maria Capua Vetere e altri magistrati della Procura della Repubblica;

Il Consiglio regionale della Campania;
Il Presidente della Regione Campania;

Rappresentanze dei Consigli comunali delle province di Napoli,
Caserta e Avellino;

I1 Coordinamento degli studenti contro la camorra di Napoli;
Il Consiglio dell'ordine forense di Napoli;

La rappresentanza campana della CGIL;

La rappresentanza campana della CISL;

La rappresentanza campana della UIL;

La rappresentanza campana del SIULP;

La rappresentanza campana della Confindustria;
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La rappresentanza campana della Confapi;

La rappresentanza campana della Confagricoltura;
La rappresentanza campana della Coldiretti;

La rappresentanza campana della Confcommercio;
La rappresentanza campana della Confesercenti;

La rappresentanza campana della Confederazione generale del-
I'artigianato;

La rappresentanza campana della Confederazione nazionale del-
I'artigianato;

I! Questore di Napoli;

Il Questore di Avellino;

Il Questore di Benevento;

Il Questore di Caserta;

Il Questore di Salerno;

Il Sindaco di Palermo;

La delegazione siciliana della DC;

La delegazione siciliana del PCI;

La delegazione siciliana del PSI;

La delegazione siciliana del MSI-DN;

La delegazione siciliana del PRI;

La delegazione siciliana del PSDI;

La delegazione siciliana del PLI;

La delegazione siciliana di DP;

Il Consiglio di Presidenza e presidenti dei gruppi dell’ARS;
I familiari delle vittime della mafia;
L’Associazione delle donne siciliane;

I familiari del giornalista Fava;

Il Presidente della Regione siciliana e il Governo regionale;
Il Presidente della Corte d’appello di Palermo;
Il Presidente del tribunale di Palermo;

Il Presidente della sezione misure di prevenzione della Corte
d'appello di Palermo;

Il Presidente della sezione misure di prevenzione del tribunale
di Palermo;

Il Presidente della sezione giurisdizionale della Corte dei conti
per la Regione siciliana;

Il Presidente della sezione di controllo della Corte dei conti
per la Regione siciliana; .

Il Viceprocuratore generale presso la sezione giurisdizionale
della Corte dei conti per la Regione siciliana;

Il Viceprocuratore generale presso la sezione di controllo della
Corte dei conti per la Regione siciliana;

Il Procuratore generale della Repubblica presso la Corte di
appello di Palermo;

Il Procuratore della Repubblica presso il tribunale di Palermo
e altri magistrati della procura della Repubblica;
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Il Consigliere istruttore e i magistrati dell’ufficio istruzione
del tribunale di Palermo;

L’Alto Commissario;

Il Prefetto di Palermo;

II Comandante della legione carabinieri di Palermo;

Il Comandante del nucleo operativo di Palermo dei carabinieri;
Il Commissario di P.S. a Porto Empedocle;

Il Comandante della zona sicula della Guardia di finanza;

Il Comandante della legione di Palermo della Guardia di fi-
nanza;

Il Comandante del nucleo regionale siciliano di polizia tribu-
taria della Guardia di finanza;

Il Questore di Palermo;

Il Dirigente della squadra mobile della questura di Palermo;

Il Dirigente della polizia criminale della questura di Palermo;

La rappresentanza siciliana della CGIL;

La rappresentanza siciliana della CISL;

La rappresentanza siciliana della UIL;

La rappresentanza siciliana della Confapi;

La rappresentanza siciliana della Confagricoltura;

La rappresentanza siciliana della Confagricoltori;

La rappresentanza siciliana della Confesercenti;

La rappresentanza siciliana della Confederazione generale del-
I'artigianato;

La rappresentanza siciliana della Confederazione nazionale del-
I'artigianato;

La rappresentanza siciliana della Coldiretti;

La rappresentanza siciliana della Confcommercio;

La rappresentanza siciliana della Lega nazionale cooperative;

La rappresentanza siciliana della Associazione generale coope-
rative;

La rappresentanza siciliana della Confederazione cooperative ita-
liane;

La rappresentanza siciliana della CISNAL;

Il coordinamento degli studenti di Palermo;

Il Segretario della Confederazione nazionale dell’artigianato di
Ragusa;

Il Sindaco di Milano;

La Giunta comunale di Milano;

La delegazione lombarda della DC;

La delegazione lombarda del PCI;

La delegazione lombarda del PSI;

La delegazione lombarda del MSI-DN;

La delegazione lombarda del PRI;

La delegazione lombarda del PSDI;
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La delegazione lombarda del PR;

La delegazione lombarda del PLI;

La delegazione lombarda di DP;

La delegazione lombarda del PDUP;

Il Presidente della Regione Lombardia;

Il Consiglio regionale della Lombardia;

Il Presidente della Camera di commercio di Milano;

La rappresentanza lombarda della Confcommercio;

La rappresentanza lombarda della Confapi;

La rappresentanza lombarda della Confindustria;

La rappresentanza lombarda della Confartigianato;

La rappresentanza della Unione regionale lombarda delle coope-
rative;

Il direttore generale della CARIPLO;

Il direttore generale della Assbank;

La rappresentanza lombarda della CGIL;

La rappresentanza lombarda della CISL;

La rappresentanza lombarda della Federazione lavoratori delle
costruzioni;

- La rappresentanza lombarda della CISNAL;

Il Questore di Milano;

Il dirigente della squadra mobile della questura di Milano;

Il dirigente della polizia criminale della questura di Milano;

Il Comandante della legione carabinieri di Milano;

Il Comandante del reparto operativo carabinieri Milano-1;

I Comandante del reparto operativo carabinieri Milano-2;

Il Comandante della zona lombarda della Guardia di finanza;

Il Comandante del nucleo regionale di polizia tributaria della
Guardia di finanza;

Il Comandante della legione di Milano della Guardia di finanza;
Il Comandante della legione di Como della Guardia di finanza;

Il Comandante del gruppo anticrimine del nucleo regionale lom-
bardo di polizia tributaria della Guardia di finanza;

Il Presidente del tribunale di Milano e altri magistrati del tri-
bunale;

Il Procuratore della Repubblica presso il tribunale di Milano
e altri magistrati della procura della Repubblica;

Il Consigliere istruttore e magistrati dell'ufficio istruzione del
tribunale di Milano;

Il Presidente della Regione Calabria e la Giunta regionale;
La Giunta provinciale di Catanzaro;

Il Sindaco di Catanzaro;

- La Giunta provinciale di Cosenza;

Il Sindaco di Cosenza;

La delegazione calabrese della DC;
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La delegazione
La delegazione
La delegazione
La delegazione
La delegazione

calabrese del PCI;
calabrese del MSI-DN;
calabrese del PRI;
calabrese del PLI;
calabrese di DP;

Senato della Repubblica

La delegazione calabrese del PDUP;
Il Consiglio comunale di Cetraro;
magistrati del tribunale di Castrovillari;
magistrati del tribunale di' Catanzaro;
magistrati del tribunale di Cosenza;
magistrati del tribunale di Lamezia;
magistrati del tribunale di Paola;
magistrati del tribunale di Vibo Valentia;
I magistrati del tribunale di Crotone;
I magistrati del tribunale di Rossano;
La Giunta distrettuale di Catanzaro dell’Associazione nazionale
magistrati;
Il Consiglio regionale della Calabria;
La Giunta provinciale di Reggio Calabria;
Il Sindaco di Reggio Calabria;
I magistrati del tribunale di Reggio Calabria;
I magistrati del tribunale di Locri;
I magistrati del tribunale di Palmi;
Il Comitato delle donne contro la mafia di Reggio Calabria;

Lo B B B T B

La

La
La
La
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La
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La
La

rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza
rappresentanza

regionale del STULP;

regionale della CGIL;

regionale della CISL;

regionale della UIL;

regionale della Confindustria;
regionale della Confagricoltura;
regionale della Coldiretti;

regionale della Confcoltivatori;
regionale della Confesercenti;
regionale della Lega delle cooperative;

11 Sindaco di Rossano Calabro;

Il Sindaco, la giunta e i presidenti dei gruppi consiliari del
comune di Roma;

Il Presidente della Regione, il Presidente ¢ l'ufficio di Presi-
denza del Consiglio regionale, della Giunta e i Presidenti dei gruppi
consiliari;

Il Presidente della Giunta c¢ i
liari della provincia di Roma;

Il Prefetto di Palermo;

I Procuratore generale della Repubblica presso la Corte di
appello di Palermo;

Il Procuratore della Repubblica presso il Tribunale di Palermo;

Il Consigliere istruttore presso il Tribunale di Palermo;

Il Questore di Palermo;

Il dirigente della squadra mobile della questura di Palermo;

Presidenti dei gruppi consi-
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I Comandanti del gruppo e del nucleo operativo dell’Arma
dei carabinieri;

Il Comandante regionale del nucleo di polizia tributaria della
Guardia di finanza di Palermo;

Il Presidente dell’Associazione industriali di Palermo;

Da parte dell'Ufficio di Presidenza sono stati inoltre ascoltati:

Il Presidente dell’Assemblea regionale siciliana nonché i Pre-
sidenti dei gruppi consiliari; .

Una rappresentanza del Consiglio regionale del Lazio;

L'Ufficio di Presidenza della Commissione per la .lotta contro
la criminalita mafiosa dell’ARS.

Sono stati ascoltati infine da parte dei Comitati:

Il Presidente e altri magistrati della sezione di sorveglianza
del Tribunale di Napoli;

I1 Presidente della sezione di sorveglianza del Tribunale di
Palermo;

Il Direttore generale per gli Istituti di prevenzione « di pena
del Ministero di grazia e giustizia;

Il Comitato antimafia del Consiglio superiore della magistratura;

Magistrati di diverse sedi giudiziarie impegnati in procedimenti
concernenti la criminalita organizzata;

Il Vice capo della polizia;

Il Colonnello Cucci (Arma dei carabinieri);

Il Generale Vitali (Guardia di finanza);

Il Dottor Rosa (Ufficio italiano cambi);

Il Presidente dell’Associazione bancaria italiana;

Il Direttore centrale della vigilanza della Banca d'Italia;

Il Presidente dell’Associazione nazionale costruttori edili;

Il Capo dell'ispettorato sull’albo nazionale costruttori del Mini-
stero dei lavori pubblici;

Il Capo dell'ufficio studi e legislazione del Ministero dei lavori
pubblici;

Il Direttore dell'ufficio regionale del lavoro della Calabria;

Il Direttore dell'ufficio regionale del lavoro della Campania;

Il Direttore dell'ufficio regionale del lavoro della Sicilia;

Il Segretario provinciale della CGIL di Salerno;

Il Segretario provinciale della CISL di Salerno;

Il Segretario provinciale della UIL di Salerno;

Il Direttore del servizio centrale antidroga del Ministero del-
I'interno;

Il Comandante del nucleo antidroga dell’Arma dei carabinieri;

Il Dottor Proia (direzione generale medicina sociale del Mini-
stero della sanita);

Il Tenente colonnello D'Isanto (nucleo centrale antidroga della
Guardia di finanza);

Il Dottor Scotti (ufficio legislativo del Ministero di grazia e
giustizia);

Il Dottor Falaschi (direzione generale emigrazione del Mini-
stero degli affari esteri);

La Dottoressa Pellicciari (Ministero della pubblica istruzione);

II Generale Melorio (Ministero della difesa).
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ALLEGATO B.
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DIPARTIMENTO DELLA P. 8. - DIREZIONE CENTRALE DELLA POLIZIA CRIMINALE
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ANNO 1982/84
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CATANZARO - All, N, 2

PROC, PENDENTI ATTESA GIUDIZIO: 8

1)
2)
3)

4)
5)
6)
7)
8)

ANERATO Antonio + 5, tutti detenuti tramne 1, per il quale il G.I., ha disposto non doversi procedere
per insufficienza di indizi, A.G. Tribunale Catanzaro,

CAZZATO Egidio + 5, di cui 5 detenuti, Per 1 il G.I. ha mevomdo non doversi procedere per non aver

commesso il fatto, A.G. Tribunale Crotone,

JANNAZZO Francesco + 3, di cui 2 detenuti e 2 prosciolti per non aver commesso il mmdao. A.Go Tribu=—
nale LAMEZIA TERME,

DRAGONE Antonio + 2, tutti detenuti. A.G. Tribunale owo¢05m.

PAVONE Fedele + 6, tutti detenuti, A.G. Tribunale Crotone.

VERDERAME Carmine + 4, tutti detenuti, A.G. Tribunale Crotone,

ARENA Francesco + 6, tutti detenuti. A.G. Tribunale Crotones

NIGRO Nicodeme + 5, tutti detenuti. A.G. Tribunale Crotone,
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